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Forord 
Foreliggende projekt søger at give et billede af, hvordan implementeringen af de skrift-
lige elevplaner i folkeskolen er forløbet – herunder udfordringer, barrierer og graden af 
målopfyldelse. Projektet er vores bachelorprojekt, der skrives som led i vores bachelor-
uddannelse på Roskilde Universitet i faget Politik og Administration.  
Vi ønsker her at benytte muligheden for at takke de fire skoleledere, der tog sig tid til at 
deltage i vores interviews, Lise Egholm – Rådmandsgade Skole, Peter Aksten – Nørre-
bro Park Skole, Klaus Mygind – Blågård Skole og Michael Olesen – Ålholm Skole. 
Deres bidrag har betydet, at vi i dette projekt har haft mulighed for at få indblik i im-
plementeringsprocessen på folkeskoleniveau. Det har været interessant og udbytterigt at 
få indsigt i deres arbejde.  
Derudover vil vi takke vores vejleder Kirsten Bregn, lektor på Roskilde Universitet for 
kyndig vejledning. 
God læselyst! 
Tina Søndergård Madsen og Camilla Høj Eggers. 
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1. Indledning 
1.1 Motivation 
Vores udgangspunkt for at vælge en problemstilling, der vedrører implementeringen af 
elevplaner i folkeskolen, har været interessen i at undersøge, hvordan implementeringen 
at et tiltag, der er blevet mødt med megen kritik i den offentlige debat, er forløbet.  
Interessen bunder også i, hvordan et politisk formuleret krav, omsættes til praksis i mø-
det mellem den offentligt ansatte og borgeren. Desuden har vi fundet det spændende at 
undersøge et område, der giver mulighed for at komme ud og tale med de personer, der 
har ansvaret for implementeringen og derigennem få et indblik i den praksis, der finder 
sted i folkeskolerne. 
Derfor har vi i nærværende bachelorprojekt kastet os over elevplanernes gang fra be-
slutning til redskab i skolerne.  
1.2 Problemfelt 
Siden begyndelsen af 80’erne er der blevet gennemført en række reformer af den offent-
lige sektor i Danmark. Gennemgående for reformerne er, at de har været funderet i et 
ønske om at modernisere og effektivisere den offentlige sektor. De har indskrevet sig i 
den tendens, der har kendetegnet reformerne i mange vestlige lande, og som første gang 
blev defineret af Christopher Hood i 1991: New Public Management (NPM). Kort for-
talt handler NPM ifølge Hood om et øget fokus inden for den offentlige sektor på mar-
kedsstyring og moderne ledelse inspireret af den private sektor (Greve, 2002: 14). NPM 
reformerne i Danmark, som i øvrigt er blevet gennemført af skiftende regeringer uanset 
politisk orientering, har bl.a. rettet fokus mod kvalitets- og effektivitetsudvikling samt 
output og resultater i den offentlige sektor (Ejersbo og Greve, 2008). Kvaliteten af de 
ydelser, der blev udbudt til borgeren, kom altså i højsædet, og en række forskellige ini-
tiativer iværksattes.  
På skoleområdet betød NPM-tænkningen specielt øget fokus på dokumentation og eva-
luering. Fra regeringens side blev der lagt vægt på, at folkeskolen skulle begynde at 
opfatte sig selv som en målorienteret organisation, hvorfor dokumentation og evaluering 
af skolens arbejde kom i højsædet, således at skolen kunne vurdere sin egen evne til at 
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leve op til de fastsatte mål (Undervisningsministeriet, 2000). I 1993 udkom den første 
internationale undersøgelse af skoleelevers faglige niveau. Den placerede danske skole-
elever længere nede på ranglisten end forventet, og med tidligere undervisningsminister 
Ulla Tørnæs’ ord betød den, at Danmark ”vågnede […] op af Tornerosesøvnen” (Un-
dervisningsministeriet, 2003). Der rettedes nu for alvor kritik mod kvaliteten af under-
visningen i folkeskolen, og som en reaktion gennemførtes i 1993 en folkeskolereform, 
der blev startskuddet til et øget fokus på at fremme evalueringskulturen i de danske fol-
keskoler. Desuden betød folkeskolereformen en øget individualisering i forhold til ar-
bejdet med den enkelte elev samt fokus på nødvendigheden af professionel ledelse. Der 
skete således en organisatorisk udvikling af folkeskolen, som indebar en øget brug af 
klassiske NPM-værktøjer som benchmarking, kontraktstyring, mål- og resultatstyring 
og evaluering  (Undervisningsministeriet, 2000).  
Folkeskolereformen fra 1993 betød imidlertid langt fra, at debatten om folkeskolens 
kvalitet døde hen. I 2001 udkom resultaterne fra den første PISA-undersøgelse, som, 
med erklæringen om Danmarks dårlige placering, endnu engang sendte chokbølger 
igennem folkeskolen og ruskede op i den skolepolitiske debat (Vestergaard, 04.12.07). 
Desuden blev der med rapporterne fra  Organisationen for Økonomisk Samarbejde og 
Udvikling (OECD) fra 2001 og 2004 rettet yderligere fokus mod behovet for en stærk 
evalueringskultur. Ifølge OECD var fremme af evalueringskulturen afgørende for at 
løfte niveauet i folkeskolen og sikre, at de øvrige iværksatte tiltag på området ville bære 
frugt (Københavns Kommune, 2006). Med Anders Fogh Rasmussens åbningstale ved 
Folketingets åbning i 2003 stod det klart, at regeringen langt fra var tilfreds med folke-
skolens prioriteringer og fokus:  
”Det er, som om indlæring af faglige færdigheder er blevet nedprioriteret til fordel 
for at sidde i rundkreds og spørge: ‘Hvad synes du selv?’ Det kan være udmærket 
at sidde i rundkreds og diskutere og føre en samtale med hinanden, men den første 
forudsætning for at føre en meningsfyldt samtale er altså, at man ved, hvad man 
snakker om. Hvis ukvalificerede meninger bliver lige så gangbare som kvalificeret 
viden, så ender det alt sammen i tomhed og dumhed” (Statsministeriet, 2003). 
Umiddelbart efter ændredes folkeskoleloven, således at undervisningsministeren nu fik 
til opgave at fastlægge fælles nationale trin- og slutmål (LBK nr. 870, 21.10.03: §10). 
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Yderligere præsenterede regeringen to år senere sin Globaliseringsstrategi Fremgang, 
fornyelse og tryghed – Strategi for Danmark i den globale økonomi, som indeholdte en 
ændring af folkeskolens formålsparagraf til i højere grad at fokusere på fagligheden. 
Desuden præsenterede globaliseringsstrategien en række tiltag, der skulle styrke folke-
skolen, således at Danmark ville blive konkurrencedygtig i en international sammen-
hæng. Tiltagene samledes under titlen Verdens bedste folkeskole (regeringen, 2006). I 
hovedtræk retter reformen fokus mod styrkelse af lærernes faglige kompetencer og pro-
fessionel ledelse samt øget kvalitetsmåling og evaluering. Sidstnævnte kom bl.a. til ud-
tryk ved kravet om skriftlige elevplaner. Elevplaner var for så vidt ikke noget nyt, da 
evaluering af elevernes udbytte af undervisningen har været lovpligtigt siden 1993 jf. 
Lov nr. 509 af 30.06.93, §13, stk. 2. Forskellen lå i, at elevplanerne nu skulle foreligge 
skriftligt og udarbejdes for alle elever på alle klassetrin i alle fag. Elevplaner er dog ikke 
noget nyt begreb inden for skoleverdenen. De har længe været benyttet både i Danmark 
og internationalt i specialskoleregi i forbindelse med undervisning af elever med særlige 
behov, og i Sverige begyndte man fra januar 2006 at indføre elevplaner i grundskolen 
(SOPHIA, 2006). Med indførslen af skriftlige elevplaner i Danmark i 2006 blev arbej-
det med evaluering af elevernes udbytte af undervisningen således specificeret betyde-
ligt. Reaktionerne faldt prompte og kritikken var massiv.  
På kritikersiden stod bl.a. Danmarks Lærerforening (DLF), tænketanken SOPHIA1, Ra-
dikale Venstre, SF og Enhedslisten. Det blev fremhævet, at kravet om skriftlige elev-
planer ville betyde en tvungen nedprioritering af undervisningen og en uhensigtsmæssig 
vægtning af de ”kolde hænders” arbejde samt at elevplanerne tog initiativet fra de en-
kelte skoler, kvalte al innovation på området og var udtryk for en detailstyring fra poli-
tikernes side, som udelukkende havde til formål at kontrollere og disciplinere lærerne 
(TV2 Nyhederne, 26.09.07; Olsson, 16.02.07; Aisinger, 23.03.07). På den anden front 
stod bl.a. forligspartierne Socialdemokraterne, Venstre, Konservative og Dansk Folke-
parti, som argumenterede for, at elevplanerne kunne være et glimrende redskab til at 
styrke den enkelte elevs udbytte af undervisningen, hvis bare de blev implementeret 
rigtigt. (Ravn, 15.05.06).  
                                                         
1 Tænketank for pædagogik og dannelse . 
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I begge ringhjørner blev der altså lavet forudsigelser om elevplanernes fremtid som eva-
lueringsværktøj i de danske folkeskoler. I årerne siden indførelsen er der blevet gen-
nemført løbende evalueringer af arbejdet med elevplanerne, kravene er blevet lempet2 
og debatten er stilnet en smule af. Allerede i 2008 tilkendegav ca. 60% af lærerne såle-
des at de var positive overfor for elevplanerne (EVA, 2008). De skriftlige elevplaner har 
nu i næsten fem år, mere eller mindre modvilligt, været benyttet af samtlige landets fol-
keskoler. Men hvordan er implementeringsprocessen forløbet? Hvad har fungeret, og 
hvad har ikke fungeret efter hensigten? Hvordan og til hvad bruges elevplanerne egent-
lig i praksis?  
1.3 Problemstilling 
For at undersøge ovennævnte undren, vil vi foretage en implementeringsanalyse baseret 
på forskningsprofessor i Statskundskab og Offentlig Forvaltning hos SFI Søren C. Win-
ters integrerede implementeringsmodel.  
Først rettes fokus mod de instrumenter, man fra centralpolitisk hold bestemte sig for 
skulle benyttes til implementeringen. Ét af de store kritikpunkter gik på, at lærerne sim-
pelthen ikke havde tid til at udfylde elevplaner (jf. afsnit 2.1) Vi finder det derfor inte-
ressant at undersøge sammenhængen mellem de politisk formulerede mål og de midler, 
der stilledes til rådighed til at løse opgaven og denne sammenhængs betydning for gra-
den af målopfyldelse.  
Videre vil vi undersøge, på hvilke måder skoleledere har haft en betydning for imple-
menteringen af elevplaner. De seneste år er der blevet lagt større og større vægt på, at 
offentlige ledere skal varetage opgaven om at motivere og engagere medarbejdere 
(Mehlbye, 2002: 9). Dette gælder også, når det kommer til skoleledere. Ifølge Under-
visningsministeriet i 1998 er målet, at der i ledelsen af den danske folkeskole skal ind-
drages moderne ledelsesprincipper. ”Det betyder, at der må være en synlig ledelse med 
klare mål og visioner for skolens virksomhed og en ledelse, som evner at skabe mening, 
retning og helhedsforståelse udadtil og indadtil i forhold til skolen” (Mehlbye, 2002:                                                         
2 I 2008 lempede regeringen, som en del af afbureaukratiseringsplanen, kravene til elevplanerne, dog kun 
for de folkeskoler, som fik godkendelse til at lave forsøg med elevplaner i medfør af den såkaldte ud-
fordringsret. Skriftlige elevplaner var stadig påkrævet for disse skole, men den mere konkrete udformning 
skulle skolerne nu selv stå for (Finansministeriet, 2011).  
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8). Med andre ord er det altså lederens opgave at få omsat elevplanerne til et menings-
fuldt og nyttigt evalueringsredskab. Derfor finder vi det yderst interessant at undersøge, 
hvilken betydning lederens rolle har haft for implementeringen af skriftlige elevplaner.  
Elevplanerne fik megen kritik fra bl.a. Danmarks Lærerforening, som jo repræsenterer 
de fagprofessionelle, nemlig lærerne, der i sidste ende skal lave elevplanerne. Dette 
skaber i sig selv et paradoks, hvorfor vi også finder det interessant at undersøge, hvor-
vidt implementeringen har været problematisk eller barrierebetynget i forhold til lærer-
ne. Lærernes rolle i processen bliver yderligere interessant når det tages i betragtning, at 
en stor del af arbejdet med elevplaner foregår i samspil med forældrene. Dette aspekt 
gør, at det i forhold til en evaluering af implementeringen af elevplaner også bliver inte-
ressant at se på forældrenes adfærd og deres vilje og evne til at samarbejde med lærerne 
om at få arbejdet til at fungere. 
Vi finder det altså interessant at undersøge, hvorvidt implementeringen af elevplanerne 
er forløbet. Den voldsomme kritik af elevplanerne danner grundlag for vores interesse 
og hermed også grundlag for projektets undren, nemlig hvordan det er er gået med im-
plementeringen af elevplanerne. Det er dét, vi ønsker at samle op på i dette projekt. 
Implementeringen af de skriftlige elevplaner vurderes i forhold til bekendtgørelsens3 
egne officielle målsætninger om at styrke grundlaget for undervisningens planlægning 
og tilrettelæggelse, at styrke den løbende evaluering af elevens udbytte af undervisnin-
gen og at styrke samarbejdet mellem skole og hjem. Dette leder os til følgende problem-
formulering: 
1.3.1 Problemformulering 
Hvorvidt har implementeringen af skriftlige elevplaner i folkeskolen levet op til de offi-
cielle målsætninger, og hvilke udfordringer har der været i processen? 
                                                        
3 Bekendtgørelse om elevplaner i folkeskolen fra henholdsvis 2006 og 2009 (BEK nr. 703 af 23.06.06 og 
BEK nr. 750 af 13.07.09). 
. 
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1.3.2 Uddybning af problemformulering 
Vores problemformulering skal forstås i relation til implementeringsteorien, der er med 
til at præcisere, hvor der kan opstå barrierer i forhold til at nå de formulerede målsæt-
ninger. Implementeringsteorien anvendes til at skelne mellem de faktorer, der kan være 
medvirkende til, at barriererne opstår samt at undersøge, hvilken betydning de forskelli-
ge faktorer kan have for en implementeringsproces. Implementeringen undersøges fra 
Folketing til skolelærer og målopfyldelsesgraden vurderes ud fra en undersøgelse af 
output (præstationer). Sagt på en anden måde ønsker vi altså, udover at se på de officiel-
le målsætninger, at belyse markarbejdernes præstationer i forhold til, hvordan beslut-
ningen om de skriftlige elevplaner helt konkret er blevet bragt i anvendelse i folkesko-
lerne. Således er det selve implementeringsprocessen, der er i fokus. Vi vil derfor ikke 
beskæftige os med effekterne af elevplanerne (outcome)4.  
1.4 Projektets sammenhæng – kort om logikken i projektet 
Vi har i arbejdet med vores projekt truffet nogle valg, der er betydningsfulde for forstå-
elsen af projektets opbygning og logik.  
Vi har valgt at fokusere på implementeringsprocessen: 1) politikdesignet fra Undervis-
ningsministeriet – og herunder indflydelsesrige aktører på området, 2) skolelederne og 
3) lærerne, der arbejder med elevplanerne i praksis – herunder målgruppeaktørernes 
(forældrenes) adfærd.  
Med udgangspunkt i vores empiri, som er bekendtgørelser om elevplaner fra Undervis-
ningsministeriet samt dokumenter der tydeliggør ministerens beskrivelse af elevplaner-
nes formål, undersøgelser af elevplaner foretaget af Evalueringsinstituttet EVA og in-
terviews med 4 skoleledere, har vi fundet følgende fremgangsmåde relevant. 
Ud fra den problemstilling vi arbejder med, finder vi det nærliggende at foretage en 
analyse af den vedtagne lov om skriftlige elevplaner i folkeskolen samt bekendtgørel-
serne. Dette gøres for at kunne vurdere hvilke barrierer, der kan opstå, hvis en sådan lov 
– eller et sådant politikdesign – indeholder eller ikke indeholder visse elementer.  
                                                        4 For en uddybning se afsnit 4.2 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Efterfølgende vil vi undersøge lederens roller i forbindelse med implementeringen. Vi 
vil dels trække på interviews med folkeskoleledere og lærere foretaget af EVA og del 
søge at tegne et billede af lederrollen ved at se nærmere på interviews, vi har foretaget 
med fire skoleledere i Københavns Kommune. De Bruijns beskrivelse af den såkaldte 
boundary spanner skal give et indspark i relation til skolelederens rolle som mellemled. 
Herved kan vi undersøge, hvordan de fire skoleledere har ageret både som modtager af 
krav oppe fra og som videregiver af retningslinjer til lærerne, samt hvilken betydning 
lederens rolle har haft i implementeringsprocessen. 
Sidst vil vi undersøge, hvordan lærerne og skolerne har arbejdet med elevplaner. Lærer-
ne er interessante, da det hovedsageligt var herfra, at kritikken i 2006 kom. I denne ana-
lyse indgår også overvejelser om, hvilken betydning målgruppeaktørerne (her forstået 
som forældrene til de elever for hvem der udarbejdes elevplaner) har for skoleledernes 
og lærernes mulighed for at omdanne loven om skriftlige elevplaner til praksis.  
Alle nævnte led er vigtige og har indflydelse på, hvordan implementeringen er forløbet 
og derfor på, om elevplanerne fungerer efter hensigten.  
Winters implementeringsmodel benyttes, så det bliver muligt at spore hvilke faktorer, 
der spiller ind i implementeringsprocessen og hvilke barrierer, der kan opstå undervejs. 
Derfor vil den teoretiske ramme udgøres af Winters integrerede implementeringsmodel, 
der både fokuserer på top-down og bottom-up perspektiver. Dette valg har vi truffet 
med udgangspunkt i, at vi ønsker at belyse dele af selve implementerings-”kæden”– fra 
vedtaget lov til præstation/levering af service til borgeren.  
Ud fra denne logik mener vi således at kunne undersøge projektets problemstilling og 
på den måde besvare problemformuleringen.   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2. Debatten kort 
For at give læseren et overblik over debatten vedrørende de skriftlige elevplaners ind-
førsel i folkeskolen i skoleåret 2006/2007, opridses i dette afsnit dele af den offentlige 
debat fra 2006 og 2007. Debatten er central for projektet, da det netop er den megen 
kritik elevplanerne fik, da de blev vedtaget, der danner baggrund for projektets undren 
og nysgerrighed.  
Op til, og i kølvandet på, at et flertal i Folketinget i juni 2006 vedtog en lov om indfø-
relse af elevplaner i Folkeskolen, haglede kritikken ned over daværende undervisnings-
minister Bertel Haarder. De individuelle elevplaner affødte en heftig diskussion blandt 
politikere, fagfolk, forskere og i medierne. På den modstandernes side var det centrale 
kritikpunkt, at elevplanerne blot kunne ses som endnu en forøgelse af den bureaukrati-
ske byrde, som lærerne allerede bar i forhold til dokumentation og evaluering. På den 
mere positive front fremførtes argumenter om, at elevplaner var et brugbart og kon-
struktivt redskab for både lærere, ledere og forældre til at holde fokus på elevernes indi-
viduelle behov og sikre deres faglige udvikling. Følgende afsnit vil først opridse syns-
punkter fra debatdeltagere i den mere pessimistiske ende af spektret og derefter rette 
blikket mod fortalerne for elevplanerne og deres mest vægtige argumenter.  
2.1 Kritikerne 
Oppositionen, med undtagelse af Socialdemokraterne, som stemte for forslaget, stillede 
sig kritiske over for elevplanernes formodede effekt på lærernes arbejdsmiljø og det 
unødige bureaukrati, som elevplanerne uundgåeligt ville medføre. SF mente, at elevpla-
nerne var et billede på den ”kontrolmani og dokumentationsfeber” der karakteriserede 
folkeskoleforliget fra 2006 (Aisinger, 23.03.07). De Radikales Margrethe Vestager fo-
kuserede på den ubalance arbejdet med elevplanerne ville skabe mellem bureaukrati og 
dokumentation på den ene side og tid til eleverne og undervisningen på den anden (Ai-
singer, 23.03.07).  
DLF var særligt oprørt over forslaget, og i et høringssvar til Undervisningsministeriet 
den 10. februar 2006 kaldte Anders Bondo en eventuel indførelse af skriftlige elevpla-
ner for ”en markant og direkte skadelig detailstyring af folkeskolen” (Høringssvar, 
2006: 16). Bondo understregede, at de skriftlige elevplaner ville medføre et unødvendigt 
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bureaukrati. Yderligere kaldte han det ”direkte forkert” at ”der ikke vil være tale om en 
udvidelse af lærerens arbejdsopgave” (Høringssvar, 2006: 16). Endelig var både DLF, 
Kredsformændene og Børne- og Kulturcheferne enige om, at en ikrafttrædelse af elev-
planerne med så kort varsel – loven blev vedtaget i juni og elevplanerne skulle træde i 
kraft allerede ved skoleårets start i august – ville skabe kaos på landets skoler, da hver-
ken lærere eller ledere ville have mulighed for at sætte sig ordentligt ind i, hvad planer-
ne gik ud på (Ravn, 12.06.06; Ravn 22.06.06 og Pedersen 23.06.06).  
I Frederiksberg, Hvidovre og Ballerup kommuner boykottede lærerne elevplanerne med 
den begrundelse, at det ikke var muligt at udfylde disse tilfredsstillende på den begræn-
sede tid, der var til rådighed (Lindblom, 29.03.07). Utilfredsheden fra lærernes side af-
spejledes endvidere i kritikken fra en lærer fra Tølløse som i februar 2007 kaldte elev-
planerne ”detailplanlægning” af lærernes arbejde og mente, at lærernes ”visionære ud-
viklingsarbejde” med eleverne blev kvalt af kravet om udarbejdelse af elevplaner (Ols-
son, 16.02.07).  
Hos tænketanken SOPHIA tilføjede man i 2007 et nyt kritikpunkt til debatten idet ph.d. 
Keld Grinder-Hansen pegede på, at elevplanerne slet ikke havde noget med uddannel-
sespolitik at gøre, men i stedet skulle ses som et kontrolredskab og en måde at discipli-
nere lærerne på: ”’Det offentlige ønsker garanti for, at det, man putter ind i folkeskolen, 
får det ønskede resultat’” (TV2 Nyhederne, 26.09.07). 
Desuden fokuserede SOPHIA på, at elevplanerne havde et for ensidigt fokus på faglig-
heden og dermed helt undlod at inddrage folkeskolens andre formål såsom at eleven 
forberedes til ”deltagelse, medansvar, rettigheder og pligter i et samfund med frihed og 
folkestyre” (Stanek, 16.03.07).  
2.2 Fortalerne  
Som nævnt var ét af kritikpunkterne ved forslaget, at den forhastede indførsel ville ska-
be kaotiske tilstande på landets skoler, da der argumenteredes for, at omstillingstiden 
var for kort. Til dette svarede daværende undervisningsminister Bertel Haarder, at elev-
planerne nok kunne skabe kaos på de skoler, hvor man ikke havde fundet ”den rigtige 
model” (Ravn, 28.03.07), men fastholdt samtidig, at elevplaner ville være et nyttigt 
værktøj for både forældre, lærere og elever, hvis de blev brugt rigtigt. Desuden lagde 
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Haarder vægt på, at arbejdet med elevplanerne ikke behøvede at tilføre lærerne en eks-
tra arbejdsbyrde, da der allerede var afsat timer til evaluering og skole-hjem samarbej-
det i lærernes arbejdstid. Han argumenterede sågar for, at indførelsen af elevplaner ville 
bidrage til at effektivisere og i sidste ende lette lærernes arbejde (Ravn, 15.05.06). 
Blandt skolelederne var modtagelsen af elevplanerne ambivalent. Samtidig med at en 
undersøgelse foretaget af Mandag Morgen i 2006 viste, at 9 ud af 10 skoleledere var 
positive over for elevplanerne, kom Læreforeningen i en landsdækkende undersøgelse 
fra 2007 frem til, at skolelederne generelt syntes, at de brugte for meget tid på doku-
mentation, som fx de nationale test og elevplanerne (Mandag Morgen, 07.08.06; Skole-
lederforeningen, 2007). Sidstnævnte undersøgelse viste dog også, at selvom 39 % af de 
adspurgte skoleledere syntes, dokumentationsbyrden var stor, var det deres vurdering, at 
dokumentationen havde overvejende positive konsekvenser for undervisningen.  
Daværende formand for Danmarks Skolelederforening Erik Lorenzen udtalte i 2006, at 
”Elevplanerne er et godt initiativ, men jeg tror ikke, at man fra lovgivernes side har 
forestillet sig, at arbejdet med eleverne er så stort. Derudover er der ikke taget højde 
for arbejdet i timefordelingen i år, så elevplaner er endnu en arbejdsbyrde”(DR Nyhe-
der, 04.12.06).  
Skole og Samfund5 var begejstrede for forslaget. Således skrev foreningen i et hørings-
svar i februar 2006 at ”kravet om en skriftlig elevplan er et stort skridt i den rigtige ret-
ning”. Skole og Samfund bifaldt desuden, at der indførtes en øget skriftlighed i skole-
hjem samarbejdet (høringssvar, 2006: 69). Generelt var forældrene rundt omkring i lan-
det overvejende positivt stemte over for de skriftlige elevplaner. En undersøgelse udført 
af Danmarks Evalueringsinstitut (EVA) i 2007 viste således, at tre ud af fire forældre 
syntes, at elevplanerne var et godt redskab til styrkelse af skole-hjem samarbejdet 
(EVA, 18.12.07).  
 
                                                        
5 I dag Skole og Forældre 
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2.3 Opsummering 
Opsamlende kan det siges, at kritikken først og fremmest gik på det synspunkt, at arbej-
det med planerne ville lede til et unødigt bureaukrati og altså påføre lærerne en upropor-
tionelt stor arbejdsbyrde. Hos kritikkerne var der desuden konsensus om, at denne ar-
bejdsbyrde ikke alene ville forringe lærernes arbejdsmiljø, den ville også resultere i, at 
der fjernedes fokus og ressourcer fra den vigtigste opgave  – undervisningen. Endelig 
var der de kritiske røster, der lagde vægt på elevplanernes funktion som et kontrolred-
skab fra statens side. 
På fortalersiden argumenteredes der for, at indførelsen af elevplaner ville effektivisere 
arbejdet, og at elevplanerne ville have positive konsekvenser for undervisningen. Ende-
lig blev elevplanernes tilsigtede funktion som skole-hjem redskab fremhævet som en 
positiv udvikling.  
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3. Empiri og dataindsamling 
I dette kapitel vil vi gennemgå, hvordan vi har udvalgt empiri og indsamlet data. Der 
knytter sig nogle vigtige beslutninger til udvælgelsen af empiri og metode vedrørende 
indsamling af data, da uhensigtsmæssige valg, kan betyde et mindre validt resultat. Der-
for har vi arbejdet indgående med metodiske overvejelser vedrørende valg af empiri og 
dataindsamling. Dette kapitel introducerer løbende de overvejelser vi har gjort os, og 
uddyber hvorfor vi har valgt, som vi har valgt.  
3.1 Udvalgte datakilder 
For at kunne besvare projektets problemformulering har vi valgt at benytte kvalitativ 
data, herunder lovbekendtgørelser, en undersøgelse fra Danmarks Evalueringsinstitut 
EVA og interview med skoleledere. Undersøgelsen fra EVA bygger dog på både spør-
geskemaundersøgelser, der er kvantificeret, og interviews.  
Dermed vil EVA undersøgelsen stå for projektets kvantitative input og også bidrage 
med kvalitative input. Dette valg har vi truffet, da vi er interesserede i at undersøge 
konkrete forhold vedrørende elevplaner og erfaringer med elevplaner som evaluerings-
redskab suppleret med statistik over hvor mange, der synes det ene eller det andet. Vo-
res empiri består altså af både kvantitative of kvalitative undersøgelser.  
Vi har fundet kombinationen af kvalitative og kvantitative data relevant, da det giver 
mulighed for at undersøge vores problemstilling ud fra forskellige logikker. Vi kan med 
kombinationen lave en kvalitativ analyse af de relevante dokumenter, der beskriver po-
litikdesignet vedrørende de skriftlige elevplaner samt supplere med statistik, der kan 
give et mere repræsentativt billede af arbejdet med elevplaner i relation til lærere, lede-
re, elever og forældre. 
Det er relevant, og ikke mindst interessant, at sammenholde kvalitative analyser med 
statistik, da det kan give et mere bredt og validt billede af, hvordan implementeringen af 
de skriftlige elevplaner er forløbet (Emmenegger og Klemmensen, 2010: 418). Vi vil nu 
gennemgå de enkelte dele af empirien, så vi kan kaste et kritisk blik på deres anvende-
lighed i forhold til projektets problemstilling. 
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3.1.1 Bekendtgørelse om elevplaner i folkeskolen ‐ BEK nr. 703 af 23/06/2006 (histo‐
risk)  
Vi inddrager ovenstående dokument for at undersøge elevplanernes officielle formål og 
de lovmæssige krav. Bekendtgørelsen er udarbejdet i Undervisningsministeriet, og det 
er således undervisningsministeren, der er ansvarlig for indholdet. Den giver derfor ud-
tryk for et politisk ønske og opstiller krav om, hvordan elevplanerne skal implementeres 
og benyttes og til hvilke formål, hvorfor vi mener, de er relevante kilder til analysen af 
implementeringsprocessen, idet denne netop undersøger omstændighederne vedrørende 
indførelsen af skriftlige elevplaner i folkeskolen.  
Vi afgrænser os fra at bruge Bekendtgørelse om elevplaner, elev- og uddannelsesplaner 
samt uddannelsesplaner i folkeskole - BEK nr. 750 af 13/07/2009 (gældende), da der i 
bekendtgørelse om elevplaner, elev- og uddannelsesplaner og uddannelsesplaner fra 
2009, indgår samme elementer, som i den forrige bekendtgørelse. Dog er der tilføjet, at 
for 0.-7. klassetrin, kaldes planerne elevplaner, for 8.-9. klassetrin kaldes de elev- og 
uddannelsesplaner og i 10. klasse kaldes de uddannelsesplaner. Regler og formål for 
elevplanerne ændres ikke i den nye bekendtgørelse, og de er også gældende for elev- og 
uddannelsesplanerne (BEK nr. 750 af 13.07.09). Desuden er bekendtgørelsen fra 2009 
ikke relevant i forhold til EVA-undersøgelsen fra 2008. 
3.1.2 Arbejdet med elevplaner. En national undersøgelse af erfaringer, 2008, Dan‐
marks Evalueringsinstitut (EVA) 
EVA er et selvstændigt statsligt institut, der udforsker og udvikler kvaliteten af skoler. I 
2008 lavede instituttet en undersøgelse af erfaringerne med elevplaner. Undersøgelsen 
er baseret på:  
- Spørgeskemaundersøgelse blandt alle landets kommuner (80 kommuner deltog = 
82%)  
- Repræsentativ spørgeskemaundersøgelse blandt lærere (udsendt til 1780, 967 svar 
= 54%) 
- Repræsentativ spørgeskemaundersøgelse blandt forældre (udsendt til 1488, 833 
svar = 56%) 
- Casestudier på seks skoler – herunder interviews med kommune, skoleledelse, læ-
rere, forældre og elever. (Skolerne er udvalgt så de ligger i seks kommuner der 
har håndteret implementeringen af elevplaner forskelligt, og dækker tre forskel-
lige typer af kommuner) (EVA, 2008: 17ff). 
 
  18 
Lige som EVA vurderer vi, at deres undersøgelser er repræsentative og har opnået et 
rimeligt niveau for svarprocenten (jf. ovenfor). Det kan dog være svært at bestemme, 
hvornår en svarprocent er tilstrækkelig, men et vigtigt led er netop, at svarpersonerne er 
repræsentative (Hansen, 2010: 272). EVA forklarer i metodeafsnittet i undersøgelsen, at 
svarprocenterne er tilfredsstillende, da der ikke er tale om et skævt bortfald, og de er 
derfor repræsentative (EVA, 2008: 17ff). 
EVA-undersøgelsen kan således bidrage til at give et billede af, hvordan erfaringerne 
med elevplanerne var i 2008. 
3.1.3 Andet materiale 
Projektet indeholder desuden anden empiri, som vil blive sporadisk behandlet. Vi har 
benyttet os af avisartikler, folketingsdebatter, fagforeningsartikler, høringssvar, kom-
munale dokumenter. Disse har vi fundet anvendelige for at belyse emnet fra flere vink-
ler for at skabe et mere nuanceret billede af forskellige situationer samt for at give pro-
blemstillingen et historisk perspektiv.  
3.2 Kvalitative forskningsinterview 
For at kunne belyse implementeringsprocessen, har vi bl.a. valgt at lave kvalitative 
forskningsinterviews med skoleledere på fire folkeskoler i Københavns Kommune. Vi 
ville gerne have udført flere interviews og på den måde have opnået et mere repræsenta-
tivt grundlag for analysen, men kun fire skoleledere ønskede at deltage. Dette vender vi 
tilbage til nedenfor. Interviewene skal tilvejebringe kvalitativt empirisk materiale til 
belysning af, hvordan elevplanerne har fungeret som redskab på de fire skoler og i sær-
deleshed også, hvordan skolelederne, som ansvarlige for planlægningen af arbejdet med 
elevplanerne, har båret sig ad med at implementere dem samt ledernes holdning til kra-
vet om skriftlige elevplaner. Som nævnt suppleres interviewresultaterne med evaluerin-
ger af arbejdet med elevplaner foretaget af EVA i 2008. Interviewene skal således ikke 
ses som bærende for analyserne, men i højere grad som et ekstra input til det billede, vi 
ønsker at tegne af implementeringsprocessen og således være med til at kaste lys over 
visse implementeringsmæssige problematikker.  
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I følgende afsnit vil vi forklare, hvorfor vi har valgt at lave interviews, og hvordan vi 
har forberedt interviewene, indsamlet interviewdata og ligeledes, hvordan vi behandler 
den genererede data i opgaven. 
3.2.1 Hvorfor interview? 
I besvarelsen af projektets problemformulering har det ikke været muligt at finde eksi-
sterende kvalitativ data, fra senere end 2008, der kan benyttes til at undersøge skolele-
dernes rolle i forhold til implementeringen af elevplaner. Vi har derfor fundet det inte-
ressant at foretage interviews (Elklit og Jensen, 2010: 143). Det kvalitative forsknings-
interview giver rig mulighed for at komme tæt på de mennesker, der arbejder med elev-
planer i dagligdagen. De sidder inde med en viden, som vi ønsker adgang til, hvorfor 
interview virker oplagt. I forhold til besvarelsen problemformuleringen er det relevant 
at opnå indsigt i, hvordan arbejdet med elevplaner fungerer i praksis.  
Den norske professor i pædagogisk psykologi Steinar Kvale, der har været leder af Cen-
ter for Kvalitativ Metodeudvikling ved Psykologisk Institut på Aarhus Universitet, be-
skriver formålet med interviewet som ”at beskrive og forstå de centrale temaer, som de 
interviewede oplever og lever” (Kvale, 1997 citeret i Harrits, Pedersen og Halkier, 
2010: 145). Interviews kan derfor give svar på, hvordan skoleledere opfatter deres egen 
rolle i forhold til elevplaner. Desuden anvendes forskningsinterviewene eksplorativt i 
den forstand, at vi ikke har forudgående viden om, hvordan arbejdet med elevplaner er 
forløbet på de fire skoler (Harrits, Pedersen og Halkier, 2010: 145). Den eksplorative 
tilgang vil desuden betyde, at der er dele af interviewene, der ikke behandles i analyser-
ne, dog kan alle fire interviews læses i deres fulde længde i bilag 1, 2, 3 og 4. 
3.2.2 Forberedelse af interviews  
Vi har valgt at lave individuelle interviews – et for hver skoleleder. Det individuelle 
interview er velegnet til at afdække den enkelte skoleleders erfaring med elevplaner på 
sin skole, da skolelederen gennem det individuelle interview får mulighed for at uddybe 
sine synspunkter. Derudover har vi valgt en semi-struktureret tilgang. Det semi-
strukturerede interview giver et solidt udgangspunkt i form af en struktur og en inter-
viewguide samtidig med, at det rummer mulighed for at fravige strukturen og guiden, 
hvis der opstår nye spørgsmål eller behov for uddybning af svar undervejs i interviewet 
(Harrits, Pedersen og Halkier, 2010: 149). Det, mener vi, er vigtigt taget i betragtning, 
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at vores interviews til dels er eksplorative, og at der derfor kan opstå ny viden under 
interviewet, der kræver uddybende spørgsmål, vi af gode grunde ikke kunne forberede. 
For overskuelighedens skyld, skitseres her, hvad det semi-strukturerede interview dæk-
ker over. 
Det semi-strukturerede interview (Harrits, Pedersen og Halkier, 2010: 149): 
- En vis struktur, der dog kan afviges 
- Udgangspunkt i en interviewguide med temaer og forberedte spørgsmål 
- Spørgsmål tilpasses både med hensyn til ordlyd og rækkefølge 
- Spørgsmål kan uddybes og forklares efter behov 
- Der kan stilles opfølgende spørgsmål samt yderligere spørgsmål efter behov 
Den relative åbenhed giver os mulighed for at være opmærksomme på uforudsete tema-
er og vigtige nuancer, og dermed kan vi stille uddybende spørgsmål, der kan sikre en 
fælles og valid forståelse af interviewpersonens svar (Harrits, Pedersen og Halkier, 
2010: 150). 
3.2.3 Kontakt til skoleledere i Københavns Kommune  
Intentionen var i første omgang at få så mange interviews som muligt. Håbet var, at vi 
gennem en udvælgelse af ledere på folkeskoler i Københavns Kommune kunne opnå et 
repræsentativt udvalg, der kunne give mulighed for generalisering på tværs af Køben-
havns Kommune. Vi kontaktede derfor skolelederne på samtlige folkeskoler i Køben-
havns Kommune via mail og beskrev projektets fokus og de overordnede temaer for 
interviewet. Det resulterede i 68 afsendte mails – en til hver folkeskoleleder. Stort set 
alle meldte tilbage, men blot fire havde tid og lyst til at deltage. De, der ikke ønskede at 
deltage, havde tre gennemgående årsager: travlhed; at skolelederen var tiltrådt lederjob-
bet for nylig og derfor ikke kunne sige så meget om erfaringen med elevplaner; at sko-
len var en specialskole og derfor ikke fulgte de samme regler, som almindelige folke-
skoler.  
De fire skoleledere, der derimod gerne ville deltage, er fra henholdsvis tre skoler på 
Nørrebro og en skole i Valby. Interviewene vil derfor omhandle de fire skolelederes 
oplevelser med elevplaner. De fire skoleledere er: Michael Olesen på Ålholm Skole i 
Valby, Peter Aksten på Nørrebro Park Skole, Lise Egholm på Rådmandsgade Skole og 
Klaus Mygind på Blågård Skole – alle tre på Nørrebro.  
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Selve udvælgelsesprocessen for interviewene har således i højere grad båret præg af 
hvad der var muligt end været en egentlig udvælgelse. Vi har derfor måttet revidere 
vores oprindelige udvælgelsesstrategi om et repræsentativt udvalg og er i stedet endt 
med et begrænset antal skoleledere. Interviewene skal derfor udelukkende  ses som in-
put til et større billede, som vi forsøger at tegne på baggrund af det ovenfor beskrevne 
materiale. 
I forhold til det begrænsede antal skoleledere, der ønskede at deltage, kan det være rele-
vant at gøre sig nogle overvejelser om, hvilken motivation der kan ligge til grund her-
for. 
For det første ligger tre ud af fire skoler på Nørrebro, og det kan tænkes, at der eksiste-
rer en vis grad af intern konkurrence imellem disse. Man kan derfor formode at det kan 
være i skolelederens interesse at forsøge at ”sælge” deres skoler på bedst mulig måde 
igennem interviewene6. 
Det er yderligere værd at bemærke, at alle fire ledere, om end på vidt forskellig vis, er 
forholdsvist markante offentlige figurer på det (skole)politiske område og derfor kan 
have en vis interesse i at deltage i et interview, der giver dem mulighed for at fremstille 
dem selv og deres skole positivt. Lise Egholm markerer sig i integrationsdebatten på 
folkeskoleområdet og har bl.a. udgivet en bog om emnet7. Tilbage i 2007 vandt hun 
desuden regeringens integrationspris. Michael Olesen var i 2008 i vælten fordi Ålholm 
Skole, med en begrundelse om at man ønskede at undgå, at danske forældre skulle tage 
deres børn ud af skolen, oprettede en klasse med 100 % tosprogede børn og en med 100 
% danske børn på et klassetrin. I medierne sammenlignedes skolens klasseopdelingsme-
tode med apartheid og Michael Olesen var udsat for megen kritik. Klaus Mygind er 
medlem af SF og kandidat til Københavns Borgerrepræsentation i 2011. Endelig har 
Peter Aksten markeret sig i den offentlige debat, især i forbindelse med integrations-
spørgsmål, og er citeret i artikler fra bl.a. Berlingske Tidende og Information.  
                                                        
6 Alle ledere blev oplyst om, hvilke andre ledere der deltog. 
7 Bogen hedder Min Blå Sofa – om integration i skolen og er fra 2006 
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Udover erkendelsen af at de fire interviews ingenlunde udgør noget repræsentativt ud-
snit og at analyseresultaterne derfor ikke kan generaliseres, men i højere grad skal fun-
gere som supplement til de øvrige analyseresultater, betyder ovenstående overvejelser 
også, at vi nødvendigvis må forholde os kritiske til de udsagn, vi får fra skolelederne 
igennem interviewene. 
3.2.4 Behandling af interviews 
Vi har valgt at transskribere alle fire interviews, da dette skaber et godt overblik over 
indholdet8. Vi har desuden valgt at kode interviewene. Kodning indebærer ifølge Kvale 
og Brinkmann, at der knyttes nogle nøgleord til et tekstafsnit med det formål senere at 
kunne identificere en udtalelse (Kvale og Brinkmann, 2009: 224). Kodningen er sket ud 
fra gennemlæsning af interviewene, og således er det skoleledernes svar, der danner 
baggrund for kodningen, dog med det for øje, at koderne skal have klar relevans for 
projektets problemstilling.  
Koderne er: 
- Elevplanens udformning og formål 
- Lederens arbejde/rolle 
- Lærernes holdninger 
- Lederens holdning 
- Udfordringer 
- Planlægning og organisering af arbejdet  
Vi vil yderligere gøre opmærksom på, at interviewene ikke er et udtryk for en eller flere 
sandheder. Som interviewere er vi igennem vores spørgsmål med til at konstruere den 
viden, der kommer frem under interviewet, da de spørgsmål, vi stiller under interviewe-
ne, er et udtryk for den forforståelse, vi har omkring emnet (Kvale og Brinkmann, 2009: 
223). Ydermere kan der være en risiko for, at skolelederne ikke har haft nogen særlig 
holdning til nogle af de emner, vi præsenterer dem for, hvorfor deres svar kan være 
fremkommet tilfældigt eller fremkommet udelukkende fordi, vi har spurgt. Deres svar er 
derfor ikke nødvendigvis gennemtænkte svar, der giver udtryk for den reelle situation. 
For at undgå denne problematik bedst muligt, sendte vi en uge inden interviewene skul-
le finde sted, en introduktion til de emner, vi gerne ville spørge ind til. Vi kan dog na-                                                        
8 De findes i bilag 1, 2, 3 og 4. 
  23 
turligvis ikke være sikre på, at interviewpersonerne ville svare ens på alle spørgsmålene, 
hvis vi gentog interviewene.   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4. Analysemodel – den teoretiske ramme 
Dette kapitel har til formål at redegøre for det teoretiske grundlag for analysen af im-
plementeringen af skriftlige elevplaner i folkeskolen. Den teoretiske ramme udgøres 
hovedsageligt af implementeringsteori, der dog suppleres af anden relevant teori. For at 
opnå en god forståelse af Winters teoretiske og metodiske udgangspunkt præsenteres 
først implementeringsteoriens top-down og bottom-up perspektiver. Efterfølgende præ-
senteres som nævnt Winters integrerede implementeringsmodel, som kan ses som et 
forsøg på at samle forskellige teoretiske bidrag i én model (Winter, 2010: 17). I gen-
nemgangen af Winters implementeringsmodel vil vi løbende tage stilling til, hvordan de 
forskellige faktorer kan spille ind på implementeringen af skriftlige elevplaner i folke-
skolen.  
4.1 Top‐down og bottom‐up perspektiverne 
Indenfor implementeringsforskningen har konstruktionen af analysestrategier og model-
ler ført til uenigheder omkring, hvad der skal udgøre standarden for evaluering og hvil-
ken ende af implementeringsspekteret, der udgør det mest relevante analytiske ud-
gangspunkt. Denne diskussion har udspillet sig mellem de såkaldte top-down og bot-
tom-up forskere. I det følgende vil vi kort opridse de mest centrale pointer fra begge 
perspektiver.   
I top-down perspektivet tages udgangspunkt i en politisk beslutning/lov, og der arbejdes 
ud fra et spørgsmål om, hvorvidt denne beslutning implementeres i tilfredsstillende grad 
eller ej. Der stilles skarpt på en given politisk beslutnings officielle mål, på denne be-
slutnings vej ned gennem systemet og på de øverste beslutningstageres mulighed for at 
udøve kontrol med aktørerne længere nede i systemet, således at man kommer så tæt på 
det politisk definerede mål som overhovedet muligt (Winter, 2006: 152). Top-down 
perspektivets formål er at undersøge graden af målopfyldelse, hvilket derfor bliver det, 
der kommer til at udgøre standarden for evaluering af en implementeringsproces. Af 
top-down forskere kan nævnes Jeffrey L. Pressman og Aaron Wildavsky, som med de-
res analyse af et føderalt økonomisk udviklingsprojekt i Oakland i USA, repræsenterer 
et pessimistisk syn på implementering, idet de hovedsageligt fokuserer  på implemente-
ringsproblemer og barrierer. Oakland-projektet havde til formål at sænke arbejdsløshe-
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den blandt den sorte befolkningsgruppe i byen, men resultaterne udeblev, og implemen-
teringen var en fiasko (Winter, 2006: 151). Et mere optimistisk top-down perspektiv 
fremføres af Daniel A. Mazmanian og Paul A. Sabatier, som argumenterer for, at pro-
blemer i opstartsfasen af en implementeringsproces ofte forsvinder i takt med, at politi-
kerne bliver bedre til at strukturere implementeringsprocessen.  
 
Over for denne tilgang står den bottom-up orienterede implementeringsforskning, som, 
modsat top-down forskningen, tager udgangspunkt i bunden af implementeringssyste-
met. Den tager altså udgangspunkt i de aktører, som står for at levere den politiske be-
slutning til borgerne ved at omsætte beslutninger, love og regler til praksis. I bottom-up 
tilgangen arbejdes ud fra en tese om, at det i sidste ende er markarbejderne, altså dem 
som leverer den direkte service til borgerne, som bestemmer politikken. I denne termi-
nologi reduceres politikere til aktører med begrænset indflydelse på og kontrol over 
implementeringen og det endelige output (Winter, 2006: 153). Mange bottom-up for-
skere tager, modsat top-down forskerne, udgangspunkt i et givent samfundsmæssigt 
problem. De afviser altså målopfyldelse som evalueringsstandard og retter i stedet fokus 
mod problemløsning, som standard for evaluering.  
 
Den amerikanske professor Michael Lipsky arbejder ud fra bottom-up perspektivet, men 
tager som top-down forskerne udgangspunkt i målopfyldelse som evalueringsstandard 
(Winter, 2006: 153). Lipsky introducerede i 1980 en teori om det, han kaldte ”Street-
level bureaucracy”, som retter fokus mod de problemer, der kan opstå i forhold til im-
plementering af en beslutning. Problemerne kan opstå, når markarbejderen9 skal forsøge 
at matche kravene fra beslutningstagerne med den tid og de ressourcer, der er til rådig-
hed, idet der ofte vil være et misforhold mellem disse. Derfor er det naturligt, at mark-
arbejderen udvikler en række såkaldte coping-mekanismer, eller afværgemekanismer, 
som gør denne i stand til at overkomme den store arbejdsbyrde. Problemet opstår imid-
lertid, fordi disse afværgemekanismer skævvrider implementeringen og fjerner ligheds-
tegnet mellem den oprindelige politiske beslutning og det reelle output (Winter, 2006: 
153).                                                          
9 Oversat fra Lipsky’s betegnelse street-level bureaucrat (Lipsky, 1980: 3) 
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4.2 Winters integrerede implementeringsmodel 
Det interessante ved Winters tilgang er, at han integrerer de relevante teoretiske elemen-
ter fra forskellig implementeringsforskning – både top-down og bottom-up –  for på den 
måde at nå til en model, der fokuserer på både de øvre og de nedre lag af en implemen-
teringsproces (Winter, 2006: 155). Denne tilgang giver os mulighed for at undersøge 
implementeringen af skriftlige elevplaner i folkeskolen ved både at analysere de mål og 
instrumenter, der fastlægges på centralt politisk plan og samtidig rette fokus mod, hvil-
ke udfordringer implementeringen af elevplaner kan være stødt på længere nede i sy-
stemet, nemlig ude i skolerne, hvor beslutning skal omsættes til praksis.   
 
Som illustreret ovenfor er der store uenigheder om, hvor det analytiske fokus skal place-
res, og hvad en implementeringsteori skal kunne sige noget om. Top-down og bottom-
up forskere har grundlæggende været uenige om, om det er henholdsvis målopfyldelse 
eller problemløsning, der skal udgøre standard for evaluering af implementeringen af en 
politisk beslutning/regel/lov. I nærværende projekt rettes fokus mod den politiske be-
slutning, der blev truffet i 2006, som betød, at loven om skriftlige elevplaner skulle im-
plementeres hele vejen ned igennem systemet og bringes i anvendelse i samtlige landets 
folkeskoler. Vi har fundet det interessant at fokusere på elevplanernes officielle mål for 
at undersøge, om elevplanerne benyttes som tiltænkt og adopterer således top-down 
forskernes fokus på målopfyldelse som evalueringsstandard. Er der en kausal sammen-
hæng mellem det overordnede mål og de midler, der stilles til rådighed? Og hvem er 
ansvarlig for implementeringen?  
 
På den anden side har vi valgt også at se nærmere på markarbejderens rolle i implemen-
teringsprocessen. Hvilken adfærd karakteriserer markarbejderens arbejde med elevpla-
ner? Og hvordan takles eventuelle barrierer og problemstillinger ude i skolerne? Disse 
spørgsmål retter sig altså mod markarbejderen og skolelederen, som i nærværende pro-
jekt tillægges afgørende betydning for implementeringen. Til dette aspekt af analysen 
forekommer især bottom-up tilgangen relevant, fordi den åbner op for, at en evaluering 
af implementeringsprocessen kan tage udgangspunkt i markarbejderen og dennes syns-
punkter, arbejdsgange og adfærd i forhold til at imødekomme det politiske krav om 
skriftlige elevplaner. 
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Det kan således være væsentligt for os at anlægge et perspektiv på analysen, som inde-
holder centrale pointer og ideer fra både bottom-up og top-down perspektiverne. Det er 
her, Winters integrerede implementeringsmodel bliver interessant. Winter giver nemlig 
et bud på en analytisk model, som på mange måder kan ses som en syntese af de for-
skellige perspektiver. Winter understreger dog, at modellen først og fremmest har til 
formål at ”integrere en række af de væsentligste teoretiske bidrag i implementerings-
forskningen i én samlet model eller analyseskema” [fremhævelse tilføjet her] (Winter, 
2010: 17). Den skal således ikke ses som et forsøg på at integrere alle dele af alle teori-
er i en model, men blot samle de vigtigste, uanset oprindelse.  
 
En vigtig præmis i Winters bog Implementering af politik fra 2010, hvori den integrere-
de implementeringsmodel fremstilles, er demokratisk effektivitet. Baggrunden for at 
gennemføre analyser af implementeringsforløb bliver således det demokratiske pro-
blem, der kan opstå, når politiske beslutninger ikke udføres, som det var tiltænkt af de 
demokratisk valgte politikere. Målsætninger fastlagt af folkevalgte politikere har nemlig 
ifølge Winter en vis demokratisk legitimitet, da de netop er formuleret af et demokratisk 
valgt flertal. Det er således en afgørende præmis for demokratiets virke og effektivitet, 
at beslutninger omsættes til praksis på en måde, der stemmer overens med de ”retnings-
linjer og mål, der officielt er angivet for beslutningerne” (Winter, 2010: 15). Således 
bliver evalueringsstandarden af en implementeringsproces de officielle mål og krav, der 
ligger bag en given politisk beslutning.  
 
I dette projekt rettes søgelyset først mod de politiske beslutninger om elevplanerne for 
derefter at se på markarbejdernes præstationer i forhold til, hvordan disse helt konkret 
har bragt beslutningerne i anvendelse i mødet mellem dem og borgerne (elever og for-
ældre). Det analytiske fokus vil altså rettes mod output, som, i overensstemmelse med 
Winter, her defineres som: markarbejderens adfærd og den produktion markarbejderen 
skaber som følge af den politiske beslutning. Analysen vil i mindre grad dreje sig om 
effekterne af output’et, det man kan kalde outcome, da målet er at klarlægge processen 
med de skriftlige elevplaner, siden de blev indført i 2006 og ikke at komme med en vur-
dering af, hvorvidt de har de intenderede langsigtede effekter for folkeskoleeleverne 
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eller ej. Winter definerer outcome som ”de effekter, implementeringen af politiske be-
slutninger har på målgruppernes adfærd eller sociale situation” (Winter, 2010: 18). Et 
outcome-fokus i nærværende projekt ville således betyde et fokus på elevplanernes ef-
fekt i forhold til den enkelte elevs faglige præstationer og udvikling. Vi er imidlertid 
mere interesserede i selve implementeringsprocessen fra beslutning i Folketinget til 
praktisk ikrafttræden hos lærere og ledere i folkeskolerne, og vi finder det derfor rele-
vant at vægte output-perspektivet frem for outcome-perspektivet. Desuden lægger et 
dobbeltfokus på både output og outcome op til, at der foretages en analyse af sammen-
hængen mellem de to. I foreliggende projekt ville en sådan analyse dreje sig om, hvor-
vidt elevplanerne kan siges at have betydning for elevernes faglige niveau og i sidste 
ende for resultaterne af PISA-undersøgelserne af danske elevers niveau. Dette er uden 
tvivl interessant, men som forklaret ovenfor ikke målet for projektet.  
 
Med sin integrerede implementeringsmodel opstiller Winter fem punkter, som kan have 
betydning for implementeringsprocessen og dens resultater. Rent analytisk og metodisk 
kan modellen således anskues som et faseforløb, hvor de fem punkter udgør forskellige 
faser, som kan tillægges større eller mindre betydning afhængig af den konkrete imple-
menteringsproces’ karakter.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4.2.1 Figur 1: Den integrerede implementeringsmodel 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(Winter, 2010: 18) 
 
De fem faser er:  
1. Politikdesignet (som defineres på baggrund af en politikformuleringsproces) 
2. Organisatorisk og interorganisatorisk adfærd 
3. Ledelse 
4. Markarbejderens evner og vilje/interesser 
5. Målgruppeadfærd  
 
I dette projekt har vi, som nævnt ovenfor, valgt at fokusere på de mål og instrumenter, 
der er fastlagt fra centralt hold samt rette fokus mod de eventuelle udfordringer, imple-
menteringen af elevplaner er stødt på længere nede i systemet – på skolerne. Derfor vil 
vi i det følgende udelukkende beskæftige os med fase 1, 3, 4 og 5.  
4.3 Politikdesignet 
Ifølge Winter består et politikdesign af: 
”et eller flere mål, et sæt af instrumenter til at opnå disse mål, en fastlæggelse af, 
hvilke myndigheder eller organisationer der har ansvaret for at iværksætte og fø-
re den politiske beslutning ud i livet, samt en bevilling af ressourcer til de fore-
skrevne opgaver” (Winter, 2010: 41). 
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4.3.1 Mål 
At analysere en implementeringsproces og evaluere dens succesgrad ud fra målopfyl-
delse som evalueringsstandard, som det gøres hos top-down forskerne og i Winters mo-
del, kan have visse implikationer. Målene kan nemlig for det første være ekstremt vagt 
eller uklart formulerede, hvilket givetvis gør det svært at lave en evaluering af graden af 
målopfyldelse.  
 
For at opnå en fyldestgørende forståelse for indholdet af politikdesignet, kan det være 
nyttigt at se på den forudgående proces, som også ifølge Winter skal ses som en del af 
implementeringsprocessen, nemlig politikformuleringsfasen. I den integrerede imple-
menteringsmodel opstiller Winter tre faktorer, der kan gøre sig gældende i politikformu-
leringsfasen, og som kan medvirke til, at der skabes et mangelfuldt politikdesign og på 
denne vis påvirke implementeringsprocessen. Denne fase kan således være præget af 
konflikt, symbolpolitik og kausalteori (Winter, 1994: 53).  
 
Politikformuleringsfasen kan være præget af konflikt, og det kan derfor være svært at nå 
til enighed om en målsætning. Dette kan betyde, at de officielle mål derfor bliver uklare 
og afviger fra de reelle mål, hvilket vil bevirke, at målrealiseringen vanskeliggøres 
(Winter, 1994: 53).  
 
Er der tale om et emne, som skaber stor furore i befolkningen og munder ud i et krav til 
politikerne om at handle, et såkaldt ”ondt” problem, men hvortil en løsning enten er 
uforholdsmæssig omkostningsfuld eller kun kan ske på bekostning af, at et andet pro-
blem opstår andetsteds, påpeger Winter muligheden for, at politikerne vedtager symbol-
politik. I sådanne situationer kan det altså for politikerne have større betydning at udvise 
handlekraft og initiativ end at finde en reel løsning på problemet. Winter påpeger såle-
des, hvordan politikker er blevet vedtaget til trods for, at man fra politisk side har været 
bevidst om, at målsætningerne har været urealistiske og alt for ambitiøse (Winter, 1994: 
53).   
 
Endelig vil det skabe store problemer for implementeringen, hvis der ikke ligger en va-
lid kausalteori til grund for politikdesignet. Der skal altså være en realistisk sammen-
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hæng mellem mål og middel – det skal være muligt at opnå de formulerede mål med de 
instrumenter (jf. nedenfor), der er valgt. Både symbolpolitik og en mangelfuld kausalte-
ori henviser altså til situationer, hvor politikerne henholdsvis vedtager en målsætning, 
de ved ikke kan opfyldes, eller træffer beslutning om politiske mål, som de tror kan rea-
liseres, men som reelt ikke er mulige at opnå.  
 
Med fremstillingen af de tre ovenstående faktorer forsøger Winter at argumentere for, at 
”en manglende målopfyldelse ikke altid skyldes en mangelfuld implementering”, men at 
barriererne kan opstå allerede i politikformuleringsfasen og danne grundlag for et uhen-
sigtsmæssigt politikdesign (Winter, 1994: 54).  
 
Alle tre faktorer vil blive berørt i analysen for at kaste lys over, om de kan have spillet 
ind på det politikdesign, hvori målet for elevplanerne og midlerne til at opfylde disse 
mål er beskrevet. Dette er essentielt i forhold til at forstå, netop om der kan være tale 
om barrierer i politikformuleringsfasen, der efterfølgende kan have påvirket implemen-
teringen af elevplaner.  
4.3.2 Instrumenter, organisering og ressourcetildeling 
Udover de mål, der formuleres i politikformuleringsprocessen, udgøres politikdesignet 
også af forskellige instrumenter, myndigheder og organisationer og en ressourcetilde-
ling. Instrumenterne varierer fra politik til politik og kan kombineres på forskellige må-
der. Som eksempler på instrumenter nævner Winter: regler, information, økonomiske 
styringsinstrumenter og serviceleverance (2010: 43). Valget af instrumenter kan, lige-
som målene, påvirkes af forskellige faktorer som kausalteori, symbolpolitik og konflik-
ter og kompromiser i politikformuleringsfasen. Desuden kan instrumentvalget påvirkes 
af ideologi, politiske magtforhold, interesser og tradition for valg af instrumenter10 
(Winter, 1994: 45). Vi vil i analysen af elevplanernes politikdesign undersøge, hvilke 
instrumenter politikdesignet indeholder.   
 
                                                        
10 Man kan indenfor visse policy-områder være tilbøjelig til at vælge instrumenter, som de involverede 
aktører er bekendte med i forvejen (Winter, 1994: 45). 
  32 
Ligesom instrumenterne er også valg af organisering en central del af politikdesignet. 
Helt overordnet findes der følgende tre former for organisering: hierarki, netværk og 
marked. På skoleområdet er der ifølge Winter tale om en hierarkisk organisering, hvor-
for vi vil nøjes med at introducere denne og ikke netværk og marked (Winter, 2010: 45). 
 
Hierarki indebærer en offentlig opgaveløsning med en politisk ansvarlig myndighed i 
toppen. I nærværende projekt vil den ansvarlige være kommunalbestyrelsen, da folke-
skolen er kommunalt styret. Den hierarkiske opgaveløsning forekommer således ved 
offentlig produktion af service – fx folkeskolen (Winter, 2010: 45). Det skal i denne 
sammenhæng altså forstås, at elevplanerne er et redskab til at forbedre den offentlige 
service, som folkeskolen oppefra er pålagt at tilbyde fx med henblik på et bedre skole-
hjem samarbejde.  
 
Når det kommer til ressourcetildeling er det interessant at undersøge, hvilke ressourcer 
der tildeles folkeskolerne i forbindelse med den (ekstra) tid det vil tage at udforme de 
skriftlige elevplaner.  
 
4.4 Ledelse 
Den tredje fase i Winters integrerede implementeringsmodel er ledelse. Her beskriver 
han, at der eksisterer meget lidt forskning om, hvilke konsekvenser ledelse har for 
frontpersonalets adfærd i implementeringen af offentlig politik (Winter, 2010: 145). 
Derfor er dette et spændende emne at undersøge, da der endnu ikke findes mange empi-
riske undersøgelser af, hvad der konstituerer god og effektiv offentlig ledelse.  
4.4.1 Hvem indgår i ledelsen? 
For at forstå følgende afsnits formål er det nødvendigt at forklare, hvilke aktører, der i 
dette projekt, hører ind under ledelsen. Grundet de mange led i den hierarkiske organi-
sering af folkeskolen, kan det være svært at gennemskue, hvem der henvises til, når der 
tales om ledelsen. For selvom skolelederen er daglig leder af folkeskolen, så skal også 
kommunen forstås som ledelsen, da folkeskolen ifølge loven er et kommunalt anliggen-
de (LBK nr. 998 af 16/08/2010). Endelig udgør Undervisningsministeriet den centrale 
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politiske ledelse. I nærværende projekt vil det dog være skolelederen, der stilles skarpt 
på, i forbindelse med en analyse af lederrollen.  
4.4.2 Ledelsesredskaber 
Winter nævner en række ledelsesredskaber, som de administrative ledere kan benytte 
sig af for at få markarbejderen til at agere som ønsket. Først findes der de såkaldte ka-
pacitetsopbyggende ledelsesredskaber, der er nærmere forklaret som bemanding og 
information. Redskabet bemanding går på højere personalenormering (Winter, 2010: 
151), hvilket ikke er interessant for dette projekt, da det ikke er tænkeligt, at en folke-
skole ansætter en ekstra lærer til at udfylde elevplaner, da det er den lærer, der undervi-
ser eleven i de pågældende fag, der skal udfylde elevplanen. Vi vil derfor koncentrere 
os om at beskrive redskabet information.  
 
Det kan være nyttigt for en leder at benytte sig af ledelsesredskabet information, der 
ganske simpelt består i at formidle information om den lovgivning eller de regler, mark-
arbejderne forventes at implementere. Jf. en analyse foretaget af Winter m.fl. i 2008, har 
det vist sig, at øget generel informationsformidling øger lovoverholdelse blandt kom-
munalt ansatte sagsbehandlere. En øget anvendelse af det kapacitetsopbyggende ledel-
sesredskab information, kan altså fremme en overholdelse af lovgivningen (Winter, 
2010: 153). Det er således relevant at undersøge, hvorvidt skoleledere har sørget for 
generel informationsformidling til skolelærerne.  
 
Næst skal vi se på de målrettede ledelsesredskaber, der omhandler: rekruttering af 
markarbejdere, der fagligt og holdningsmæssigt passer til organisationens målsætning, 
klar ledelsesmæssig signalering af organisationens mål, belønning af markarbejdere 
med præstationsbonus samt kontrol af markarbejderens adfærd (Winter, 2010: 153f). 
Herunder vil vi dog blot fokusere på klar ledelsesmæssig signalering, da de andre red-
skaber ikke er aktuelle i forhold til projektets sammenhæng og fokus, som er elevplaner.  
 
Det har betydning for markarbejdernes adfærd, at lederen formulerer og signalerer klare 
mål for og forventninger til udførelsen af en opgave. Selvom undersøgelser kun har vist 
en beskeden effekt af dette redskab (Winter, 2010: 155), så er det relevant at se på i det-
te projekt, da det hænger sammen med skolelederens rolle som formidlende mellemled 
  34 
imellem den overordnede ledelse og lærerne i forhold til, om indførslen af elevplaner 
som politisk beslutning, kan komme til at give/giver mening i praksis. Skolelederen får 
derfor en tvetydig rolle i dette projekt.  
4.4.3 Boundary spanner – leddet mellem den overordnede ledelse og fagfolkene 
I litteraturen er der efterhånden givet en del bud på, hvad der kendetegner den offentlige 
lederrolle i dag. Internationalt har bl.a. Hans de Bruijn beskæftiget sig med dette 
spørgsmål og taler om lederen som en såkaldt boundary spanner mellem den overord-
nede ledelse og de professionelle. De Bruijn vender vi tilbage til nedenfor. Yderligere 
har Jane Broadbent, Michael Dietrich og Jennifer Roberts samt Ewan Ferlie m.fl. be-
skrevet en udvikling hen imod det, de kalder en ny hybrid fagprofessionel lederrolle 
(Sehested, 2003: 192). I en dansk kontekst har bl.a. Karina Sehested11 været optaget af 
udviklingen. Sidstnævnte samler i Kommunale ledere mellem profession og manage-
ment12 de vigtigste pointer fra de teoretiske diskussioner fra især europæiske studier og 
beskriver således, hvordan der er sket en forandring af lederrollen i den offentlige sektor 
(fx på skoleområdet) fra at være baseret udelukkende på fagprofessionalisme til nu også 
at inkludere elementer af såkaldt managementledelse (Sehested, 2003: 192). Denne ud-
vikling betyder, at de ledere, der udfylder denne dobbeltrolle (besiddere af både faglig 
ekspertviden og managementekspertise), bliver centrale aktører i forhold til at binde den 
overordnede ledelse og de professionelle grupper (lærerne) sammen: ”de oversætter, 
formidler og overfører ideer fra begge sider” og ”kan netop indtage denne rolle, fordi 
de taler begge sprog og accepterer, at begge indfaldsvinkler er vigtige i den offentlige 
styring” (Sehested, 2003: 193).  
Hans de Bruijn13  beskæftiger sig med spørgsmålet om lederrollen i sin bog Managing 
Performance in the Public Sector. Hans fokus på lederrollens dobbelte karakter skal ses 
i kontekst af, at hans bog er et forsøg på at undersøge, hvordan en konstruktiv præstati-
onsmåling sikres i samspillet mellem decentraliserede professionelle enheder og den 
centrale ledelse (de Bruijn, 2002: 66). De Bruijn forklarer, at der ligger en problemstil-                                                        
11 Cand.scient.soc og Ph.d i samfundsvidenskab fra Roskilde Universitet. 
12 I Roller der rykker af Jæger, B. og Sørensen, E. (2003) 
13 Professor i Organization and Management på Delft University of Technology, Holland. 
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ling i, at managers eller den overordnede ledelse og professionelle eller fagfolk ikke 
taler samme sprog og har forskellige værdier, som er svære at kombinere. Der findes 
altså et managersystem og et fagsystem, der har svært ved at forstå hinanden, hvorfor 
mellemlederen, der forstår begge systemer, må agere som led imellem de to systemer. 
Denne skal derfor både kunne 
”…play the managerial game and fully comprehend the profession. An actor with 
these qualities will be close enough to the professional proces to be able to under-
stand and influence it, and close enough to the managerial layer to understand and 
do justice to its values” (de Bruijn, 2007: 69).  
De Bruijn bruger begrebet boundary spanner om denne aktør.  
I projektets sammenhæng kan man argumentere for, at skolelederen indtager rollen som 
boundary spanner eller den hybride fagprofessionelle leder, da det er skolelederens an-
svar, at elevplanerne, som er et tiltag formuleret af den overordnede ledelse (folketings- 
og kommunalpolitikere) bliver forstået og taget vel imod hos fagfolkene, der skal udføre 
arbejdet (lærerne). Skolelederen skal altså kunne oversætte og forklare politikernes krav 
og beslutninger for lærerne samtidig med, at denne skal kunne tale lærernes sprog og 
forstå professionen (de Bruijn, 2007: 69).  
En boundary spanner må ifølge de Bruijn  have frihed til at gøre initiativer og tiltag fra 
centralt hold meningsfulde og væsentlige for fagfolkene ved at omsætte dem til mål, der 
er i overensstemmelse med  de specifikke forhold hos fagfolkene (2007: 69f).  
Lederen tillægges stor vægt i forhold til formidlingen af ovenfra kommende krav til de 
fagprofessionelle. Dette må nødvendigvis også betyde, at lederen er en vigtig aktør i 
implementeringsprocessen i forhold til at sikre, at de mål, der formuleres fra centralt 
hold, også er dem, der arbejdes hen imod i skolerne. Sagt på en anden måde, er det 
(bl.a.) lederens rolle at sikre, at de regler og den lovgivning, der udarbejdes i Folketin-
get, omsættes til praksis ude hos markarbejderne.  
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4.5 Markarbejderadfærd 
Som nævnt ovenfor baseres Winters model  på en præmis om demokratisk effektivitet – 
altså hvorvidt de beslutninger, der træffes af demokratisk valgte politikere, implemente-
res og omsættes til praksis i overensstemmelse med den oprindelige officielle målsæt-
ning. Følger man dette fokus, er det derfor relevant at se på de aktører, som kan influere 
på implementeringsresultaterne og som ifølge Lipsky og andre bottom-up implemente-
ringsforskere har den dominerende politiske indflydelse – nemlig markarbejderne. Iføl-
ge Lipsky er det muligt at definere visse fællestræk hos markarbejderne: ”Public service 
workers who interact directly with citizens in the course of their jobs, and who have 
substantial discretion in the execution of their work are called street-level bureaucrats” 
(Lipsky, 1980: 3). I nærværende projekt afgrænser definitionen af markarbejderen sig 
ikke udelukkende til lærerne. I en undersøgelse af markarbejderadfærden har vi fundet 
det relevant også at inddrage de fire interviewede skolelederes overvejelser omkring 
hvilke barrierer og problematikker implementeringen af elevplaner har medført. Det er 
skolelederen, der er ansvarlig for, at elevplanerne bliver lavet, og lederen har altså ind-
flydelse på, hvordan der arbejdes med elevplaner på skolerne.  
 
 Karakteristisk for markarbejderens arbejde og interaktion med borgerne er det, at det er 
kendetegnet af et forholdsvist stort skøn, hvilket betyder, at markarbejderen må træffe 
relativt mange beslutninger ud fra egne overvejelser. Når det er sagt, er det dog vigtigt 
at understrege, at skønnet naturligvis aldrig er helt frit, og at det altid skal foretages in-
den for visse retlige rammer (Winter, 2010: 109). Desuden foregår markarbejderens 
arbejde ofte i samspil med andre aktører. Som det fremgår af pilene i den integrerede 
implementeringsmodel, vil markarbejderen være påvirket af både ledelsen, som vi har 
været inde på i foregående afsnit, og målgruppen, og vil udføre sit arbejde og foretage 
de nødvendige skøn på baggrund af en afvejning af de input, der kommer fra andre ak-
tører og markarbejderens egen vurdering af, hvad der er det bedste at gøre.  
 
Graden af markarbejderens skøn kan variere en hel del fra område til område. Fx kan 
der fra myndighedernes side være opstillet mere eller mindre præcise krav til den speci-
fikke arbejdsproces. Kravet om skriftlige elevplaner i folkeskolen er netop udtryk for en 
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sådan procesregulering, idet der i dette tilfælde fra centralt hold udstikkes helt specifik-
ke krav, som de decentrale myndigheder skal forholde sig til og overholde (Winter, 
2010: 108). Dog er processen ikke detailreguleret og markarbejderen skal stadig foreta-
ge skøn, om end i mindre grad end på områder, der ikke er procesreguleret.  
 
Lipsky har defineret begrebet coping-mechanisms – afværgemekanismer – som er et 
udtryk for de mekanismer, markarbejderen kan/vil14 benytte sig af i sin dagligdag for at 
lette sit arbejde. Markarbejderne vil gøre brug af disse mekanismer, fordi det gør dem ”i 
stand til at mestre/håndtere det krydspres – og især den ressourceklemme – som mark-
arbejderen […] befinder sig i, og dermed kan de gøre hverdagen mere håndterbar” 
(Winter, 2010: 116). Der findes mange forskellige afværgemekanismer. Vi vil imidler-
tid nøjes med at fokusere på et udpluk af mekanismerne, som fx markarbejderens mu-
lighed for at gøre brug af standardløsninger, hvilket vil resultere i automatisering af 
den service der ydes samt muligheden for at modificere programmål, hvilket kan inde-
bære en prioritering af visse mål frem for andre (Winter, 2010: 118ff). Det er interes-
sant at se nærmere på en eventuel brug af afværgemekanismer  i denne sammenhæng, 
dels fordi en del af kritikken af elevplanerne netop har været, at de skaber en ufor-
holdsmæssig stor arbejdsbyrde for lærerne, og dels fordi både EVA-undersøgelsen fra 
2008 og interviewene med skolelederne indikerer, at lærernes brug af elevplanerne ikke 
til fulde lever op til kravene i bekendtgørelsen.  
4.6 Målgruppeadfærd 
Sidste fase, vi vil beskæftige os med i dette projekt, er målgruppeadfærd. Målgruppen – 
altså de borgere, for hvem en given beslutning/lov skal gælde, og hvis adfærd denne 
skal regulere – har to helt centrale funktioner i forhold til graden af målopfyldelse for en 
implementering. For det første er borgerne centrale i det led, hvor beslutninger omsæt-
tes til effekter for borgerne (outcome), idet disse kan beslutte, om de vil vælge at efter-
leve lovgivningen/beslutningen og således bidrage til en succesfuld målopfyldelse eller 
ej (Winter, 2010: 166). I nærværende projekt er denne målgruppeadfærd dog mindre 
relevant, da vi, som forklaret ovenfor, ikke beskæftiger os med elevplanernes effekter 
(outcome), men med præstationer i implementeringsprocessen (output). Derfor vendes                                                         
14 Som nævnt ovenfor antager Lipsky, at alle markarbejdere agerer ens, uanset position og situation. 
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fokus nu mod det aspekt af målgruppeadfærden, som retter sig mod netop output. Bor-
gerne kan nemlig have stor indflydelse på bl.a. markarbejdernes præstationer, og kan 
således påvirke implementeringsprocessen. Winter nævner i den forbindelse to faktorer, 
der kan gøre sig gældende, nemlig målgruppeaktørernes vilje og målgruppeaktørernes 
evne. I relation til arbejdet med elevplaner kan det være interessant at se nærmere på 
målgruppeaktørernes evne til at samarbejde med lærerne om elevplanen. På de fire sko-
ler vi har besøgt, var antallet af tosprogede elever ganske højt, hvilket kan skabe pro-
blemer i forhold til skriftlig kommunikation med forældrene til de tosprogede, da disse 
ikke altid taler dansk. Ifølge Winter ”forudsætter en konstruktiv samspilsadfærd […] 
evnen til at udvise den rette adfærd” (Winter, 2010: 178). Denne evne kan bl.a. være et 
spørgsmål om kognitiv kapacitet – fx sprog. Hermed bliver det interessant at undersøge, 
hvorvidt succesgraden af implementeringen af elevplaner påvirkes af målgruppeaktø-
rernes adfærd.  
4.7 Projektets analysemodel 
Med udgangspunkt i de foregående afsnit vil vi her samle de relevante elementer og 
teorier i en grafisk analysemodel. Dette gøres med henblik på at tydeliggøre analysens 
metodiske og teoretiske fremgangsmåde. Analysemodellen ser således ud: 
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4.7.1 Figur 2, Projektets analysemodel 
 
I lighed med Winters model skal projektets analysemodel ses som inddelt i forskellige 
faser. Politikdesign udgør således 1. fase, 2. og 3. fase udgøres af henholdsvis Ledelse  
og Markarbejderadfærd og endelig skal Målgruppeadfærd ses som 4. fase. I Analysen 
undersøges faserne separat bortset fra 4. fase, som analyseres i sammenhæng med 3. 
fase.  Som nævnt ovenfor vil markarbejderadfærden blive analyseret med udgangspunkt 
i lærernes oplevelser med elevplanerne, men også med fokus på skolernes håndtering af 
implementeringen, hvorfor også ledernes synspunkter inddrages i analysen. Målgruppe-
adfærdens betydning for implementeringen belyses ligeledes i sammenhæng med mark-
arbejderens rolle, idet målgruppens adfærd i visse tilfælde har haft indflydelse på elev-
planernes udformning, og på hvordan lærerne har håndteret arbejdet med elevplanerne.  
 
Ovenstående figur er en simplificeret udgave af Winters model, og den afspejler således 
kun få dele af en ellers kompleks implementeringsproces. Som det ses af figur 2 figure-
rer den organisatoriske og interorganisatoriske adfærd ikke længere som en del af fase-
forløbet. Den organisatoriske adfærd vil altså ikke blive behandlet isoleret, men vil dog 
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blive inddraget løbende, idet beslutninger på kommuneniveau har vist sig at have en vis 
betydning for implementeringen på markarbejderniveau. 
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5. Delanalyse 1: Politikdesignet 
I dette afsnit vil vi gøre rede for politikdesignet for elevplaner i folkeskolen. Vi vil un-
dersøge hvilke mål, instrumenter og midler, der er formuleret samt hvilke(n) organisa-
tion(er) eller person(er), der er ansvarlig(e) for implementeringen af elevplanerne. Det-
te gøres med henblik på at danne et grundlag for at forstå, hvilken hensigt der er med 
elevplanerne fra centralt hold og hvilke formål, elevplanerne skal opfylde. Vi vil ud fra 
projektets analysemodel, der er inspireret af Winters integrerede implementeringsmo-
del, vurdere hvilke barrierer, der kan opstå som følge af de valgte mål, instrumenter og 
midler, der tildeles.  
Skriftlige elevplaner blev indført ved lov i juni 200615. I henhold til Folkeskolelovens § 
13, stk. 2, 4. pkt.16, er det undervisningsministeren, der fastsætter reglerne for elevpla-
nen.  
5.1 Mål for elevplanen 
I den første bekendtgørelse om elevplaner fra 2006 bliver en elevplan beskrevet som et 
fysisk eller elektronisk dokument, der udarbejdes om hver enkelt elev i folkeskolen. 
Elevplanens mål er at styrke grundlaget for tilrettelæggelsen af undervisningen, så den 
enkelte elevs udbytte forbedres. Ligeledes skal elevplanen styrke evalueringen af ele-
vens udbytte af undervisningen og samtidig fungere som et redskab i skole-hjem sam-
arbejdet for at styrke dette. (BEK nr. 703 af 23.06.06: §§ 1, 2 og 5; Undervisningsmini-
steriet, 2006: 2).  
Der er altså tre mål for elevplanen: 
- At styrke grundlaget for og tilrettelæggelsen af undervisningen, og derigennem for-
bedre  udbyttet af undervisningen for eleven. 
- At styrke den løbende evaluering af elevens udbytte af undervisningen. 
- At styrke samarbejdet mellem skole og hjem.  
                                                        
15 Lov nr. 572 af 9. juni 2006 
16 Vi gør hermed opmærksom på, at elevplanerne er beskrevet i § 13 b i den gældende Folkeskolelov af 
16. august 2010. 
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Disse tre formål er hverken vagt eller uklart formulerede. Desuden indeholder både be-
kendtgørelsen BEK nr. 703 af 23/06/2006 og den tilhørende følgeskrivelse SKR nr. 
10094 af 23/06/2006 udførlige uddybninger af de tre formål. Dog kan der argumenteres 
for, at det kan være svært at bedømme, hvornår elevplanerne opfylder målene. Her 
tænkes specifikt på, at det kan være svært at bedømme, hvorvidt en positiv udvikling 
for elevernes udbytte af undervisningen er sket takket være elevplaner, eller om andre 
faktorer spiller ind. Dermed kan det være svært at evaluere målopfyldelsesgraden i for-
hold til effekter (jf. afsnit 4.3.1). Her er vi tilbage ved den problematik, der kan være 
forbundet med at undersøge sammenhængen mellem output og outcome. Der kan være 
adskillige faktorer der spiller ind i forhold til elevens udbytte af undervisningen og 
elevplaner kan være en, men er det ikke nødvendigvis.  
For at dykke lidt længere ned i politikdesignet, vil vi kaste et blik på politikformule-
ringsfasen. Ifølge Winter kan politikformuleringsprocessens karakter nemlig påvirke 
den senere implementering, idet denne kan være præget af konflikt, symbolpolitik og 
valid eller ikke-valid kausalteori (Winter, 1994: 52).  
Vi vil således se på, hvorvidt politikformuleringsfasen har været præget af henholdsvis 
konflikt, symbolpolitik og en valid kausalteori.  
Folkeskoleforliget, hvori kravet om skriftlige elevplaner indgik, blev indgået af Ven-
stre, Konservative, Socialdemokratiet og DF. Radikale, SF og Enhedslisten stemte 
imod (Folketinget, 2005-06). En systematisk søgning i alle tre folketingsbehandlinger 
af lovforslaget viser, at spørgsmålet om skriftlige elevplaner ikke har været decideret 
konfliktpræget. Elevplanerne er blevet omtalt negativt i ni indlæg og positivt i otte ind-
læg ud af i alt 198 indlæg17. Tonen i debatterne i relation til elevplanerne har været 
præget af en undren i forhold til; hvorvidt elevplaner ville skabe øget bureaukratisering 
(indlæg 14, 1. Behandling), hvorvidt elevplaner ville tage tid fra undervisningen (ind-
læg 25, 1. Behandling), hvorvidt elevplaner ville være med til at ensrette eleverne til                                                         
17 Der er søgt på ordet ”elevplan” i 1., 2. Og 3. Behandling af L170 samling 05/06 på Folketingets hjem-
meside, og efterfølgende talt, i hvor mange indlæg ”elevplan” fremgår i henholdsvis positiv eller negativ 
sammenhæng. L170 – herunder alle tre behandlinger kan findes på 
http://www.ft.dk/samling/20051/lovforslag/L170/index.htm#dok 
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erhvervslivet (indlæg 9, 3. Behandling) samt en undren over at forligspartierne ikke 
mente, at det ville kræve nogen ressourcer at lave skriftlige elevplaner (indlæg 86, 3. 
Behandling).  
Forslaget til lov om ændring af lov om folkeskolen (L170 –  Folketinget 2005-06), som 
indeholdt en præcisering af folkeskolens formål, ekstra timer i dansk og historie, elev-
planer, offentliggørelse af landsresultater af test, præcisering af det kommunale ansvar 
samt etablering af nyt råd for evaluering og kvalitetsudvikling af folkeskolen, blev ved-
taget med præcis samme ordlyd som det blev fremsat (Folketinget, 2005-06). Dette til 
trods for, at der var partier der stemte imod, og at især de Radikale argumenterede imod 
visse dele af lovforslaget. Politikformuleringsprocessen i Folketinget kan således ikke 
siges at have haft den store effekt på selve indholdet i L170 og i kravet om skriftlige 
elevplaner. Som beskrevet i afsnit 2.1 var månederne op til og umiddelbart efter vedta-
gelsen dog præget af en ophidset politisk debat med deltagelse fra bl.a. DLF og de poli-
tiske partier. Processen kan altså siges at have medført en vis politisering af kravet om 
elevplaner, hvilket kan tænkes at have påvirket de forskellige implementeringsaktører. 
Desuden kan man spekulere i, om den vedholdende og meget massive kritik fra DLF 
havde en betydning for selve udformningen og omfanget af de centralt formulerede 
krav fra begyndelsen, idet man kan forestille sig, at man fra centralt hold har ønsket at 
undgå en diskussion omkring ekstra bevillinger af ressourcer til lærerne (jf. afsnit 
5.3.1).  
Når det kommer til symbolpolitik, kan det være svært at afgøre, hvorvidt målsætnin-
gerne i lovforslaget har været urealistiske, og om forslaget i højere grad har været ud-
tryk for et ønske om at udvise handlekraft, end det har været forbundet med et reelt øn-
ske om at løse problemet. Ifølge Winter vil symbolske mål ofte være fremtrædende på 
områder, hvor der er et stærkt krav i befolkningen om indsats over for et ”ondt” pro-
blem (Winter, 1994: 53). Her kan det være interessant at bemærke, at løsningen (bl.a. 
indførelse af elevplaner) på problemet (manglende evalueringskultur i folkeskolen/lavt 
fagligt niveau hos danske skolelever) kan siges at have medført et andet problem, nem-
lig øget bureaukrati. Denne problematik anerkendtes af tidligere undervisningsminister 
Bertel Haarder, som i 2008 udtalte: ”Loven er fleksibel, men bekendtgørelsen [om 
elevplaner ] er til debat, og jeg må nok erkende, at kravene er for stramme” (Stanek, 
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21.01.08). Umiddelbart efter iværksatte regeringen sit såkaldte afbureaukratiserings-
program, som skulle afhjælpe det problem med øget bureaukrati, som bl.a. kravet om 
elevplaner medførte (Undervisningsministeriet, 2008b).  
Indførelsen af elevplaner kom efter, at OECD i 2001 og 2004 påpegede et behov for en 
stærkere evalueringskultur i den danske folkeskole (jf. afsnit 1.2). Efter både PISA-test 
og OECD-undersøgelser gentagende gange pegede på, at de danske skoleelevers fagli-
ge niveau var lavere end forventet, blev fagligheden i folkeskolen et hot emne i den 
offentlige debat. Dette førte da også til en række tiltag på folkeskoleområdet, bl.a. rege-
ringens lancering af en globaliseringsstrategi, der opstillede det meget ambitiøse mål, at 
den danske folkeskole skulle være verdens bedste (regeringen, 2006: 12). Med opstil-
lingen af dette mål blev der altså i høj grad udvist vilje til handling på området fra rege-
ringens side, hvilket yderligere bekræftedes med lanceringen af de konkrete tiltag i fol-
keskolereformen. Hvor det overordnede mål måske nok kan siges at være meget ambi-
tiøst, og måske endda overambitiøst, forholder det sig imidlertid anderledes med de 
mere specifikke mål for det konkrete forslag om indførelsen af skriftlige elevplaner. 
Her er målene en del mere moderate, og isoleret set er det tvivlsomt, at der skulle være 
tale om decideret symbolpolitik i forbindelse med forslaget.  
Som vi skal se i det følgende, har der dog været en vis skævhed i forholdet mellem mål 
og midler på visse områder, mens valget af instrumenter på andre områder ikke lader til 
at have skabt problemer for implementeringen (Winter, 1994: 53).  
For at svare på om der har været en valid kausalteori, må vi først analysere politikde-
signets instrumenter. Vi vil derfor undersøge, hvorvidt der er sammenhæng mellem mål 
og midler – eller instrumenter.  
5.2 Instrumenterne 
Ifølge Winter kan et politikdesign indeholde følgende instrumenter: regler, information 
og økonomiske styringsinstrumenter (jf. afsnit 4.3.2). Derfor skal vi nu undersøge, om 
disse instrumenter indgår i elevplansbekendtgørelsen.  
Jf. bekendtgørelse om elevplaner fra 2006 skal elevplanen indeholde  
”oplysning om resultater af den løbende evaluering af undervisningen i alle fag. 
  45 
For elever i børnehaveklassen skal elevplanen indeholde oplysninger om resultater 
af evalueringen set i forhold til børnehaveklassens indhold og mål. Stk. 2. Elevpla-
nen skal indeholde oplysning om den besluttede opfølgning på resultaterne af den 
løbende evaluering, herunder om opfølgning på resultater af de i lovens § 13, stk. 
3, nævnte test i udvalgte fag og på bestemte klassetrin og om eventuelle aftaler om 
forældrenes og elevens medvirken til, at eleven når de opstillede læringsmål” 
(BEK nr. 703 af 23.06.06: §3). 
Ydermere er det et krav, at elevplanen regelmæssigt udleveres til forældrene, og med 
regelmæssigt forstås mindst en gang pr. skoleår (SKR nr. 10094 af 23.06.2006). § 3 
beskriver således en række krav til det, elevplanen skal indeholde for enhver elev i fol-
keskolen.  
 
Dermed optræder instrumentet regler, der bl.a. dækker over påbud. Her er altså tale om 
et retligt bindende påbud, som retter sig mod implementeringsaktørerne.  
 
Et andet instrument i et politikdesign er information. Information er ikke et retligt bin-
dende påbud, men kan være udformet som en slags vejledning. Bekendtgørelse for 
elevplaner fra 2006 foreskriver, at elevplanen kan  beskrive elevens adfærd i relation til 
undervisningssituationen eller skolens dagligdag eller aftaler mellem skole og hjem. 
(BEK nr. 703 af 23.06.06: §§ 3 og 5). Videre kan Kommunalbestyrelsen fastlægge mål 
og rammer for skolernes anvendelse af elevplanen inden for rammerne af loven og be-
kendtgørelsen. Ud fra lovens, bekendtgørelsens og kommunalbestyrelsens mål og 
rammer kan skolebestyrelsen så fastlægge principper for anvendelsen af elevplaner. I 
overensstemmelse med ovennævnte mål, rammer og principper kan skolelederen, som 
sidste led i rækken, træffe beslutninger om anvendelsen af elevplanerne, herunder 
hvordan arbejdet med elevplanerne tilrettelægges (BEK nr. 703 af 23.06.06: § 4).  
 
Den konkrete beslutning om, hvilke oplysninger det giver mening at notere i elevpla-
nen træffes af læreren, der dog skal holde sig inden for rammerne, der er fastlagt af et 
eller flere af de tre led beskrevet ovenfor (Undervisningsministeriet, 2006: 2). 
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Politikdesignet giver dermed en række informationer om, hvorledes man kan vælge at 
håndtere arbejdet med elevplaner. Desuden tydeliggøres de ressourcer og den organise-
ring, Undervisningsministeriet har valgt for elevplaner. Det vil vi se nærmere på i næ-
ste afsnit. 
5.3 Ressourcetildeling og organisering af arbejdet med elevplaner  
5.3.1 Ressourcetildeling 
Der er ikke beskrevet noget om ressourcetildeling i bekendtgørelse om elevplaner. Fra 
centralt hold er der altså ikke, afsat ekstra ressourcer til arbejdet med elevplaner. Det er 
dog sjældent, at man kan læse bevillingen ud af en lovgivning. Her kan snarere læses 
noget om, hvem der skal stå for udgifterne til implementeringen – staten eller kommu-
nerne (Winter, 2010: 41). I Folkeskolelovens § 49 står der følgende:  
“Alle udgifter til folkeskolens undervisning m.v., herunder specialundervisning og 
specialpædagogisk bistand i henhold til § 20, stk. 3, sygeundervisning i henhold til 
§ 23, stk. 2, og udgifter til befordring i henhold til § 26, stk. 3, påhviler kommuner-
ne, for så vidt der ikke er lovhjemmel for, at udgifterne helt eller delvis påhviler 
staten eller andre” (LBK nr. 998 af 16/08/2010).  
Eventuelle bevillinger af ressourcer vedrørende indførelsen af skriftlige elevplaner skal 
altså afholdes af kommunerne. I forbindelse med bekendtgørelsen om skriftlige elevpla-
ner fremsatte KL ”krav om kompensation for den administrative meropgave der i de 
første par år vil være forbundet med at fastlægge den konkrete udformning af de elev-
planer, der ønskes anvendt lokalt” (Haarder, 2007). I bloktilskudsaktstykket fra 2007 
afsattes der således for 2007, 2008, 2009 og 2010 henholdsvis 33,5; 30,4; 12,4 og 12,4 
millioner kroner til dette arbejde (Finansministeriet, 13.06.07). Til gengæld blev der 
ikke fremsat krav om kompensation for lærernes arbejde med elevplanerne (Haarder, 
2007). Spørgsmålet om tildeling af ekstra ressourcer, herunder særlig tid til arbejdet, har 
altså været et kommunalt anliggende. I EVA-undersøgelsen fra 2008 viser en spørge-
skemaundersøgelse blandt samtlige landets kommuner, at 40 % af kommunerne har 
valgt at indgå en lokal aftale om særlig tid til arbejdet med elevplaner, mens hele 60 % 
har valgt ikke at indgå en sådan aftale. Dette til trods for, at et af de mest markante kri-
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tikpunkter, fremført hovedsageligt af DLF og de fleste oppositionspartier18, netop gik på 
det forhold, at en manglende ressourcetildeling var direkte disproportional med lærernes 
øgede arbejdsbyrde i forbindelse med de nye krav indeholdt i forslaget om skriftlige 
elevplaner. Hvilke konsekvenser der har været forbundet med den manglende ressource-
tildeling, ser vi nærmere på i kapitel 7 om markarbejderadfærden. Det kan dog nævnes, 
at hverken Frederiksberg, Hvidovre eller Ballerup kommuner, hvor bølgerne gik højt, 
og en del lærere nedlagde arbejdet, havde indgået nogen lokal aftale om særlig tid til 
lærernes arbejde med elevplanerne. Her sås altså en meget direkte konsekvens af den 
manglende ressourcetildeling.  
5.3.2 Organisering af arbejdet 
Opgavefordelingen implementeringsorganerne imellem viser tydeligt, at der er tale om 
hierarkisk organisering, idet der er en lodret kompetencefordeling: Undervisningsmini-
steren bestemmer reglerne for elevplanerne, dernæst kan kommunalbestyrelsen fastsæt-
te rammer og mål inden for de, af undervisningsministeren, fastsatte regler i bekendtgø-
relsen. Næst kan skolebestyrelsen i overensstemmelse med reglerne, målene og ram-
merne fastlægge principper for skolens anvendelse af elevplanerne. Og sidst kan skole-
lederen ud fra reglerne, målene, rammerne og principperne træffe beslutninger for an-
vendelse og tilrettelæggelse af arbejdet med elevplaner (BEK nr. 703 af 23.06.06: § 4).   
Således kan der siges at være en klar opgavefordeling og et tydeligt defineret over- un-
derordnelsesforhold. Den hierarkiske organisering kan være barriereskabende, hvis de 
forskellige implementeringsorganer ikke er valgt med omhu. Mazmanian og Sabatier19 
anbefaler ifølge Winter, at udpege implementeringsorganer, der har sympati for de po-
litiske mål. De anbefaler ydermere at strukturere implementeringen gennem en kraftig 
hierarkisk styring og at signalere den ønskede adfærd til implementeringsaktørerne 
(Winter, 2010: 54f). Vi kan hurtigt slå fast, at signalering af ønsket adfærd er sket i 
kraft af den information, politikdesignet indeholder. Her tydeliggøres det nemlig, hvor-
dan aktørerne kan vælge at strukturere arbejdet i forhold til implementeringen af de 
skriftlige elevplaner: Kommunalbestyrelsen kan fastlægge mål og rammer for skolernes                                                         
18 RV, SF, EL og 4 personer fra S stemte imod L170 i 2006. 
19 Professor Daniel A. Mazmanian fra University of Southern California og professor Paul A. Sabatier fra 
University of California Davis er forfattere til bogen Effective Policy Implementation fra 1981. 
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anvendelse af elevplanen inden for rammerne af loven og bekendtgørelsen, skolebesty-
relsen kan fastlægge principper for anvendelsen af elevplaner og sidst kan skolelederen 
træffe beslutninger om anvendelsen af elevplanerne, herunder hvordan arbejdet med 
elevplanerne tilrettelægges (jf. ovenfor). 
For at undersøge hvorvidt organiseringen har været barriereskabende, kan det være in-
teressant at kaste et blik på to centrale implementeringsaktører og graden af sympati for 
de politiske mål hos disse aktører. Først ses nærmere på Kommunernes Landsforening 
(KL), som repræsenterer kommunerne, herefter på Danmarks Skolelederforening (DS) 
og Lederforeningen20. I forbindelse med en undersøgelse af, hvorvidt implemente-
ringsorganerne har været velvillige eller modstridende, er det desuden oplagt at se på, 
hvordan stemningen har været ude på skolerne, da det jo netop er skolerne, der står 
med det endelige ansvar for at omdanne beslutning til praksis. Dette vil imidlertid ikke 
blive behandlet her, men tages i stedet op i kapitel 6 og 7 om lederens og markarbejde-
rens rolle i implementeringsprocessen.   
I et høringssvar til Undervisningsministeriet den 24. februar 2006 udtrykker KL tvety-
dighed i holdningen til indførslen af skriftlige elevplaner i folkeskolen. På den ene side 
fremhæver KL således, at elevplanen kan fungere som ”et læringsfremmende og effek-
tivt dokument pga. den skriftlige dimension” mens foreningen på den anden side er 
”særdeles betænkelig” ved det bureaukrati, der kan være forbundet med arbejdet med 
elevplaner (Høringssvar, 2006: 52). Desuden påpeges op til flere gange vigtigheden af, 
at den konkrete udformning af elevplaner og arbejdet med disse ikke styres fra centralt 
hold. Dette er et centralt tema i hele KL’s høringssvar, og der lægges således tryk på, at 
folkeskolen skal forblive kommunalbestyrelsens ansvar. Der udtrykkes bekymring for 
”den stadig stigende centrale styring af indhold og procedurer”, som KL mener ud-
vander det lokale initiativ, indsnævrer det kommunale selvstyre og skaber øget bureau-
krati (Høringssvar, 2006: 50). 
At dømme ud fra høringssvaret er det helt tydeligt, at KL er meget betænkelig ved for-
slaget om indførelsen af skriftlige elevplaner i folkeskolen og ved forslaget om ændring 
af folkeskoleloven generelt. Høringssvaret bærer imidlertid præg af, at der på daværen-                                                        
20 De to foreninger blev slået sammen i 2008 under navnet Skolelederne  
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de tidspunkt har været en del tvivl om den helt konkrete udformning af folkeskoleloven 
og bekendtgørelsen om elevplaner. KL kalder formuleringerne om elevplanerne i be-
mærkninger til lovforslaget for ”diffuse” og bemærker yderligere: ”hvis det er tanken at 
skolens ledelse og lærerne definerer indhold og omfang, vil det være positivt, mens de-
taljerede krav fra centralt hold vil medføre DUT-krav” (Høringssvar, 2006: 52). Det 
Udvidede Totalbalanceprincip, eller DUT, indebærer, at statstilskuddet (bloktilskuddet) 
til kommunerne skal reguleres, når der sker en ændring i udgifts- eller opgavefordelin-
gen mellem staten og kommunerne, som har økonomiske konsekvenser for kommuner-
ne (VEJ nr. 63 af 09/10/07). For kommunerne er DUT således en sikring af, at der ikke 
træffes beslutninger med betydning for kommunerne, som ikke finansieres, så de mat-
cher de udgifter, der vil være forbundet med beslutningen for kommunen. Som nævnt 
ovenfor, blev der imidlertid ikke rejst noget DUT-krav i forbindelse med lærernes ar-
bejdstid ved arbejdet med elevplaner (Undervisningsministeriet, 2008: 17). 
I 2008 udtrykte KL, at foreningen bakker op om arbejdet med elevplaner og ser det 
som et godt redskab til at styrke evalueringskulturen i folkeskolen. KL lader altså til at 
have accepteret de centralt fastlagte rammer for elevplanerne, herunder kompetence- og 
ansvarsfordelingen mellem centralt hold og det kommunale niveau. KL påpeger dog, at 
foreningen fortsat vil arbejde ”aktivt for at forenkle bestemmelserne om opgaven” (KL, 
2008). I forbindelse med regeringens afbureaukratiseringsprogram problematiserer for-
eningen i 2008 bl.a. følgende forhold ved elevplanernes udformning: ”Kommunerne 
kan ikke bestemme, hvilke fag der indgår i elevplanen” (Undervisningsministeriet, 
2008a: 60). Herved tydeliggøres det, at KL, selvom foreningen er enig i de overordnede 
mål for elevplanen og dennes funktion som redskab til styrkelse af evalueringskulturen, 
ikke er enig i visse konkrete dele af elevplansbekendtgørelsen. Uenigheden knytter sig 
imidlertid mere til spørgsmålet om, hvordan elevplanerne skal udformes, og til valget 
af instrumenter, end til en egentlig uoverensstemmelse hvad angår målsætning.  
Spørgsmålet om øget bureaukratisering er imidlertid ikke noget KL har stillet sig på 
hælene over i politikformuleringsfasen, men har snarere manifesteret sig i et vedhol-
dende pres fra foreningens side på regeringen om at justere politikdesignet, så arbejdet 
med elevplanerne medfører mindre bureaukrati ude i kommunerne og gøres mere flek-
sibelt med øget selvbestemmelse til kommuner og skoler (KL, 2008).  
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Grundlæggende kan det altså siges, at KL, og dermed kommunerne som fungerer som 
implementeringsorganer, har sympati for de politiske mål, men er noget betænkelige 
ved valget af instrumenter. Hvorvidt de enkelte kommuner mere specifikt har været 
uenige i målsætningen og imod indførslen af elevplaner er dog svært at sige noget om. 
Derfor vurderes kommunernes politiske velvilje ud fra KL’s handlinger og udtalelser 
omkring elevplaner.  
Ligesom KL udtrykker også DS og Lederforeningen tvetydighed i deres høringssvar i 
forbindelse med forslaget om ændring af folkeskoleloven i 2006. DS bifalder det, de 
ser som ”mange gode takter i lovforslaget”, men understreger samtidig, at man fra for-
eningens side ønsker at fastholde, at ledelse af folkeskolen fra centralt hold skal ske 
udelukkende gennem mål- og rammestyring. Med hensyn til forslaget om skriftlige 
elevplaner er begge foreninger positivt indstillede og bifalder elevplanens funktion som 
redskab til styrkelse af evalueringskulturen i folkeskolen samt det faktum, at der ikke 
fra centralt hold udformes en skabelon, der skal anvendes. Til forslaget om skriftlige 
elevplaner er DS og Lederforeningen altså forholdsvis positivt indstillede. Lederfor-
eningen anbefaler dog kraftigt, at ”alle tilløb til unødig bureaukrati om udfærdigelse af 
elevplaner afvises” (Høringssvar, 2006: 63). Desuden tegner der sig et lidt mindre posi-
tivt billede, når man ser på de to høringssvar som helhed. De bærer præg af, at man fra 
foreningernes side er noget bekymrede for at visse tiltag kan medføre en indskrænkelse 
af ledelsesrummet. Idet målsætningen og elevplanernes funktion som redskab til at 
styrke evalueringskulturen bifaldes i begge høringssvar, lader det dog ikke til at for-
eningerne mener, at udformningen af det konkrete forslag om elevplaner kompromitte-
rer og modarbejder deres interesser.    
Skolelederne, repræsenteret af de to foreninger, har altså sympati med de mål, der ud-
stikkes fra den overordnede ledelse for indførslen af skriftlige elevplaner. Lederne er 
dog, i lighed med KL, opmærksomme på, at politikdesignet udformes på en måde, så 
de fortsat vil have indflydelse på området. Dette gælder dog for lovforslaget generelt og 
ikke specifikt for forslaget om indførsel af skriftlige elevplaner. 
Vi har nu opridset politikdesignets udformning, herunder valget af instrumenter, orga-
nisering og ressourcetildeling. Ifølge Winter kan disse valg få vidtgående betydning for 
den måde, hvorpå elevplanerne implementeres i folkeskolen (Winter, 2010: 47).  
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5.4 Delkonklusion 
Opsummerende rummer det politikdesign, der er valgt til implementeringen af skriftli-
ge elevplaner i folkeskolen: 1) tre klare mål, der dog kan være svære at vurdere effek-
terne af, 2) instrumenterne regler og information og 3) hierarkisk organisering og im-
plementeringsaktører, der har sympati med de politiske mål. Politikdesignet indeholder 
ikke en tildeling af ressourcer til gennemførelse af implementeringen. De tre mål skal 
således opfyldes ud fra regler og information og hierarkisk organisering men uden res-
sourcetildeling. Hvorvidt dette politikdesign giver anledning til barrierer, skal ses i for-
hold til, om der er en valid kausalteori. Derfor er det vigtigt, at man forholder sig til, 
om der er en realistisk sammenhæng mellem mål og midler.  
Som nævnt tidligere bærer det specifikke politikdesign for de skriftlige elevplaner ikke 
præg af overambitiøse mål eller utilstrækkelig instrumenter. Dog med den undtagelse, 
at det ikke fra politisk side er klargjort, hvor meget tid lærerne skal afsætte til udfyldel-
sen af elevplaner, eller hvorvidt de skal aflønnes for det. Heri kan der opstå en barriere, 
da de, der skal stå for outputtet i forhold til elevplanerne, ikke tildeles ressourcer til ud-
førelse af opgaven. Som nævnt kan beslutningen om ikke at tildele ressourcer til arbej-
det med elevplaner tillægges dels regeringen/forligspartierne og dels kommunerne, som 
valgte ikke at rejse DUT krav i denne sammenhæng. Den manglende ressourcetildeling 
kan resultere i manglende incitamenter hos implementeringsaktører, hvilket i sidste en-
de kan resultere i mangelfulde præstationer (Winter, 2010: 48).  
Ud fra politikdesignet og Winters analysemodel kan kausalteorien siges at ligge lige på 
grænsen mellem valid og ikke-valid. Men vi kan ikke blot slå fast, at den manglende 
ressourcetildeling vil betyde, at en barriere opstår. Der kan ikke nødvendigvis sættes 
lighedstegn mellem lærernes negative holdning over for den manglende ressourcetilde-
ling og den reelle nødvendighed af en sådan tildeling. Lærerne kan tænkes at være på-
virket af fagpolitiske interesser og den ovennævnte politisering af elevplansdebatten, 
og man kan argumentere for, at de som faggruppe vil søge at optimere deres situation 
på baggrund af institutionelle interesser og ikke nødvendigvis på baggrund af en vurde-
ring af, om der reelt set er behov for en ekstra tilførsel af ressourcer, for at kunne udar-
bejde skriftlige elevplaner.  
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I kapitel 7 om markarbejdernes rolle vil vi komme nærmere ind på, hvorvidt den mang-
lende ressourcetildeling og fokus på bureaukratiseringen, samt det øvrige politikdesign, 
har betydet noget for arbejdet med elevplaner på længere sigt.   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6. Delanalyse 2: Lederen 
Følgende vil vi analysere skoleledernes rolle i forbindelse med implementeringen af 
skriftlige elevplaner i folkeskolen. Dette gøres med henblik på at undersøge hvilke bar-
rierer, der kan opstå som følge af lederens tilgang til arbejdet med elevplaner. Vi vil 
inddrage de teoretiske begreber, der ses i figur 2 i kassen om ledelse.  
Som beskrevet i afsnittet om boundary spanner (4.4.3) ovenfor argumenterer flere for-
skere – herunder de Bruijn – for, at evnen til at fungere som mellemled mellem den 
overordnede ledelse og fagfolkene er central for den succesfulde fagprofessionelle leder 
i den offentlige sektor i dag. Til en undersøgelse af skolelederens rolle i denne sammen-
hæng, kan det være interessant at inddrage Winters begreber signalering og informati-
onsformidling. Winter argumenterer for, at disse to faktorer er ledelsesredskaber, der 
kan bevirke, at markarbejderens præstationer, i forhold til implementeringen af en lov-
givning/beslutning, kommer til at stemme overens med lovgivningens (eller i hvert fald 
ledelsens) intentioner.  
I og med at vi ikke i dette projekt har talt med lærerne på de skoler, vi har besøgt, har vi 
ikke mulighed for at undersøge, hvorvidt de fire ledere har formået at fungere som mel-
lemled og i hvor høj grad den måde, de har valgt at håndtere arbejdet med implemente-
ringen på, har haft indflydelse på lærernes holdning til arbejdet og mulighed for at om-
danne beslutning til praksis.  
 
Vi vil dog forsøge at tegne et billede af, hvordan de fire interviewede ledere placerer sig 
i forhold til lederrollen. Hvordan forstår de deres lederrolle? Er de ledere først og fag-
professionelle næst – eller omvendt? Og på hvilken måde og i hvilken grad har de sig-
naleret forventninger og formidlet information omkring arbejdet med elevplaner? Disse 
fokuspunkter er interessante, fordi både EVA-rapporten, Winter, de Bruijn og Sehested 
alle på forskellig vis peger på lederen, som en central aktør. Følgende skal således ses 
som et forsøg på at knytte nogle betragtninger til spørgsmålet om hvad der kan indgå i 
ledernes overvejelser omkring deres rolle som mellemled mellem den overordnede le-
delse og lærerne.   
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6.1 Boundary spanner 
6.1.1 Reglerne skal jo overholdes 
Peter Aksten oplever, at han har et stort råderum som leder, men han påpeger også, at 
han ville ønske, at han kunne være med til at bestemme, hvad der skal være fokus for 
elevplanen. ”Jeg kunne godt tænke mig at have den frihedsgrad til […] at sige, elevpla-
nen ikke nødvendigvis skal forholde sig til Fælles Mål [21], den skal forholde sig til ud-
viklingspotentialet i barnet” (Bilag 1: 7). Han ville således ønske, at det var skolerne 
selv, der bestemte indholdet i elevplanerne for den enkelte elev, ”du får det du måler,” 
understreger han. Men videre udtrykker han en holdning om, at det er positivt, at under-
visningsministeren går ind og styrer visse elementer af skolen: ”et eller andet sted skal 
vi stille krav til hvilken type skole vi gerne vil have […] der er nogen, som skal tegne 
linjerne” (Bilag 1: 10).  
 
Peter Aksten har således et ambivalent forhold til den overordnede ledelse. Han ønsker, 
at der udstikkes retningslinjer og krav oppe fra, men udtrykker samtidig, at disse ikke 
altid opfattes som de mest hensigtsmæssige ude på skolerne. Dettes ses i hans ønske 
om, at der i højere grad havde været forelagt formkrav til elevplanen, samtidig med, at 
han selv ønsker at bestemme målsætningen for elevplanen, da Fælles Mål, efter hans 
mening, ikke passer til alle elevers individuelle behov og kompetencer. I forhold til de 
Bruijns boundary spanner kan man sige, at Peter Aksten udtrykker forståelse for, at der 
fra den overordnede ledelses side, findes et ønske om at kontrollere folkeskolen. Samti-
dig er det tydeligt, at han er integreret i den fagprofessionelle tænkning (jf. ovenfor). 
Dog holder han fast ved, at de beslutninger, der træffes fra politisk hold, følges og at det 
netop er hans opgave at sikre at dette sker: ”Min rolle det er jo at, og sikre vi overholder 
reglerne. Hvis man tager det lidt firkantet, så er det jo det” (Bilag 1: 1).   
 
Yderligere ser han det som sin rolle, i sin egenskab af at være leder, at give besked om, 
hvornår elevplanerne skal laves. Han har desuden givet lærerne et mindstemål for, 
hvordan en elevplan skal se ud (Bilag 1: 1). Dermed påtager han sig et ansvar for im-                                                        
21 ”Fælles mål 2009 […] omfatter nye mål og indholdsbeskrivelser for børnehaveklassen samt reviderede 
fagformål, slutmål (centrale kundskabs- og færdighedsområder), trinmål og læseplaner for skolens fag og 
emner” (Undervisningsministeriet 2010). 
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plementeringen af elevplaner som leder på skolen. Gennem formidling af information 
om regler og tidsmæssig planlægning samt signalering om, hvordan Nørrebro Park Sko-
les elevplan som minimum skal se ud, udviser han engagement i forhold til at få elev-
planerne implementeret og tager ansvar for, hvordan elevplanerne kan udformes, så 
lærerne har noget at forholde sig til.  
Interviewet med Peter Aksten tegner et billede af en skoleleder, der har respekt for, og 
forståelse for, at der fra centralt hold udstikkes nogle retningslinjer, som han og hans 
skole forventes at følge. Han holder dog fast i sine fagprofessionelle synspunkter som 
centralt orienteringspunkt og stiller sig ikke ukritisk over for politiske tiltag. Men til 
trods for at han var noget skeptisk overfor de skriftlige elevplaner tilbage i 2006, så en-
gagerede han sig i arbejdet og gjorde det klart for lærerne, hvad han forventede af dem i 
forhold hertil.   
6.1.2 Så lovligt som movligt 
Lise Egholm mener ligeledes, at der skal være en form for kontrol med skolerne og at 
en eventuel detailstyring ikke blot skal forstås negativt. ”[…] jeg bestyrer 44 mio. kr. 
her, selvfølgelig skal der være nogen, der holder øje med mig, det er da helt ok […] Jeg 
synes der har været for lidt styring” (Bilag 3: 6). Her udvises altså en klar forståelse for 
det ovenfra kommende behov for kontrol og gennemsigtighed i forhold til de offentlige 
midler. Omvendt udtrykker hun også, at   
”Jeg tager lige præcis det råderum, jeg vil have. […] jeg har været her så længe, 
og jeg er så gammel, så jeg er meget koncentreret om at lave skole, […] og forvalt-
ningen ligger herinde og politikerne og sådan, […] men jeg vil ikke sige, jeg ikke 
retter mig efter reglerne, for det gør jeg […] men jeg er ikke så optaget af det der” 
(Bilag 3: 5).  
Dette viser en forståelse for den politiske styring blandet med en attitude, der går i ret-
ningen af, at hun selv ønsker at bestemme, hvad der virker på hendes skole. Hun ser den 
overordnede ledelse som noget adskilt fra hendes dagligdag på skolen og understreger, 
at det for hende er skolen, der er i fokus.  
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Hun fortæller yderligere, at hun har arbejdet som lærer i  20 år og ”stået ude i klassen 
hver dag og elsket det” og hun giver udtryk for, at hun har stor forståelse for lærernes 
arbejde og de problemer, der kan være forbundet med at implementere beslutninger, der 
kommer fra oven: ”jeg hører da på, hvad de [lærerne] siger og de indvendinger de 
kommer med, og derfor har vi lavet det »så lovligt som movligt«, som jeg siger” (Bilag 
3: 3). Hermed slår hun altså fast, at lærernes holdninger har indflydelse på, hvordan 
skolen har taklet implementeringen af de skriftlige elevplaner. Hun siger ydermere, at  
”[…] den der med alle elever i alle fag, hvad med ham, der har to timer musik i en 
klasse. Skal han også lave elevplaner? Gu fanden skal han da ej. Det sagde jeg til 
ham, det gør vi ikke her. Det er for latterligt, altså det er der, hvor det giver me-
ning” (Bilag 3: 1).  
Lise Egholm indretter altså arbejdet med elevplanerne, så det giver mening for lærerne, 
hvilket i dette tilfælde indebærer, at der slækkes på kravet om at elevplanen skal inde-
holde alle fag. Supplerende kan det siges, at EVA-undersøgelsen viser, at elevplanen 
”ofte” eller ”altid” dækker alle fag i 78 % af tilfældene, mens den i 22 % af tilfældene 
”sjældent” eller ”aldrig” gør dette. Det lader altså til, at Lise Egholm ikke er den eneste 
skoleleder, der accepterer, at skolens praksis med elevplaner ikke lever hundrede pro-
cent op til kravene.   
Lise Egholm har ikke været engageret i udformning af skabelon eller lignende, men ser 
sin lederrolle som at være den, der siger, at lærerne skal lave elevplaner, og det er ikke 
til debat (Bilag 3: 2) Således beskriver hun, hvordan hun taklede omstillingen til skrift-
lige elevplaner ved at hun ”gik ind på lærerværelset og sagde »ved i hvad venner, nu 
skal der laves elevplaner, og sådan er det«” (Bilag 3: 1). Lise Egholm har altså, efter 
eget udsagn, signaleret klare forventninger om, at lærerne ville engagere sig i arbejdet 
med elevplanerne.  
Lise Egholm er altså klar i mælet over for lærerne og lægger, efter eget udsagn, ikke 
skjul på, hvem det er, der bestemmer på skolen. Hun placerer sig i rollen som mellem-
led – eller boundary spanner, idet hun både udviser forståelse for det politiske og sty-
ringsmæssige rationale, der kan siges at ligge til grund for kravet om elevplaner og sam-
tidig for lærernes kvaler i forhold til, at skulle omdanne de politiske krav til praksis på 
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en meningsfuld måde. Hun er dog ikke ubetinget loyal over for den overordnede ledel-
se, hvilket tyder på en temmelig fast forankring i fagligheden og lærerjobbet som pro-
fession.  
6.1.3 Elevplaner som mistillidserklæring 
Michael Olesen er kritisk over for de krav, der kommer fra den overordnede ledelse: 
”[…] Der er for meget dokumentation […] Det er jo mistillid, det et eller andet sted 
munder ud i. At de ikke har tillid til, hvad man gør […] jeg synes jeg driver mere skole 
for politikere end jeg driver skole for befolkningen faktisk” (Bilag 4: 10). Michael Ole-
sen er altså utilfreds med styringen af skolerne fra kommunalt og centralt hold. Han ser 
dokumentationskravene som en mistillidserklæring og ikke som et gyldigt krav fra en 
overordnet ledelse, der ønsker at legitimere brugen af de offentlige midler. Desuden er 
det tydeligt, at han lægger vægt på, at den traditionelle faglige viden er helt afgørende 
for at kunne lede skolen. Han er således imod den DJØF’isering22, der efter hans me-
ning er kommet til at kendetegne den offentlige forvaltning.  
”Man kan se i København – vores direktør der ikke har en skid forstand på skolen. 
Og den direktør, der havde forstand på skolen, har man vabbet ud. Og hele forvalt-
ningen, centralforvaltningen deroppe af DJØF’ere, de har ikke en skid forstand på 
skolen og har ikke respekt for den” (Bilag 4: 11).   
Han trækker altså en tydelig grænse mellem den overordnede ledelse og de fagprofes-
sionelle, og kan siges at placere sig hos sidstnævnte. Det betyder imidlertid ikke, at han 
ikke retter sig efter reglerne, for som han siger: ”der var en opgave der skulle løses, og 
så fandt vi bare ud af det” (Bilag 4: 4). I forbindelse med det konkrete arbejde med 
elevplanerne og den fagpolitiske debat, der opstod i kølvandet på vedtagelsen af lov-
forslaget, gør han en del ud af at understrege, at han sagtens kan identificere sig med 
lærernes betænkeligheder: ”at de der faglærere, der kunne sidde og sige »jeg skal altså 
skrive til 250 elever to gange om året […] det vil jeg da godt have noget løn for«. Det 
kunne man jo ikke fortænke dem i” (Bilag 4: 3).   
                                                         
22 Af djøfbladet nr. 3 2011 fremgår det, at den offentlige sektor i de seneste 10 år har ansat 52 % flere 
djøfere. http://www.djoef.dk/Blade/djoefbladet/Arkiv/Dj-oe-fbladet-2011/Dj-oe-fbladet-nr-3-2011/Den-
private-sektor-f-oe-rer.aspx  
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Michael Olesen beskriver, at implementeringen af elevplaner foregik på den måde, at 
man udformede planerne sammen med skolebestyrelsen og lærerne, og på den måde fik 
formuleret noget meningsfuldt (Bilag 4: 1). Han har altså som leder deltaget i uform-
ningen af elevplanernes skabelon, og har på den måde formidlet information vedrørende 
indholdskrav og planlægning, og han har således også kunnet signalere hvilke mål, sko-
len har med elevplaner.  
Umiddelbart er det ikke indlysende, at Michael Olesen indtager rollen som boundary 
spanner. Han udviser en del mindre sympati og forståelse opad, end han gør nedad. Han 
har alligevel engageret sig i arbejdet med implementeringen og altså forsøgt, at oversæt-
te de ovenfra kommende krav til noget, der kunne give mening for lærerne.  
6.1.4 Samarbejde mellem ledelseslagene 
Klaus Mygind udtrykker tilfredshed med det råderum, han har som leder. Desuden ser 
han sit arbejde som værende en del af et samspil mellem ham og den overordnede ledel-
se. Han siger:  
”jeg har også en indflydelse i forhold til at få det [råderummet] ændret, i hvert fald 
i kommunalforvaltningen. Det er klart, hvad de beslutter i  Folketinget, det har jeg 
ikke nogen, som skoleleder, indflydelse på. Men jeg synes, vi forsøger at have en 
dialogbaseret arbejde-ledelse-skole altså skoleledere og forvaltningsledelse” (Bi-
lag 2: 8).  
Det lader altså ikke til, at han, som Michael Olesen, oplever at der er milevidt mellem 
ham selv og forvaltningsledelsen. Han er desuden positiv over for kravet om elevplaner, 
men han stiller sig kritisk over for den dokumentarisme han kalder ”relevant, men over-
drevet” (Bilag 2: 3). Klaus Mygind har været lærer i 7 år, og han udtrykker i interviewet 
en klar forståelse for lærernes arbejde. Desuden omtaler han stadig sig selv som lærer 
og kan således siges stadig at identificere sig med lærerrollen (Bilag 2: 5;6). Selvom de 
på Blågård Skole ikke har en elevplan med krydser eller smileys (jf. afsnit 7.3), så  siger 
han: ”Men jeg er ikke der, hvor jeg vil, hvis jeg nu blev bekendt med, at der var nogen, 
der gjorde sådan, så er jeg ikke der, hvor jeg ville sige, at det er dårligt, og det andet 
giver mere udbytte, fordi jeg anerkender helt klart den der problemstilling” (Bilag 2: 3). 
I lighed med Lise Egholm, prøver Klaus Mygind altså at sikre, at arbejdet med elevpla-
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ner er meningsfuldt for læreren. ”Musiklæreren, der har ti klasser, kunne jo: »hvad skal 
jeg gøre? Jeg har en helt masse børn  to timer om ugen, hvordan kan jeg gøre det me-
ningsfyldt?« Og det prøver vi selvfølgelig at tage hensyn til” (Bilag 2: 5). Således udvi-
ser han vilje til at inddrage lærernes indvendinger i planlægningen af arbejdet med elev-
planer.  
 
I forhold til det helt konkrete arbejde med elevplanerne fortæller han, at det i opstartsfa-
sen på Blågård Skole bestod i et forløb, hvor han, en gruppe lærere og en med it-
kompetence gennem nogle princip-diskussioner udformede en skabelon til elevplanen 
(Bilag 2: 2). Han har altså deltaget i arbejdet med at få integreret elevplansarbejdet i 
skolens praksis. Ifølge ham har forløbet altså båret præg af, at han har inkluderet lærer-
ne i udformningen af skolens skabelon. 
 
Ud fra ovenstående lader det til, at Klaus Mygind befinder sig godt i samarbejdet med 
den overordnede ledelse. Han er kritisk over for det, han betegner som en overdreven 
dokumentarisme, men positiv over for kravet om elevplaner som sådan. Endelig har han 
været engageret i det indledende arbejde med elevplanerne.  
6.1.5 Delkonklusion 
Interviewene med de fire skoleledere bærer alle præg af, at lederne ser fagligheden som 
et vigtigt rationale i deres arbejde. Ifølge Sehested er den faglige forankring kendeteg-
nene for den nye ledelsesrolle (Sehested, 2003: 205). Både de Bruijn og Sehested un-
derstreger imidlertid, at den succesfulde leder må forventes at være i stand til at tale 
begge sprog og forstå, at begge indfaldsvinkler er vigtige i den offentlige styring. Lise 
Egholm og Peter Aksten udviser i interviewene en sådan forståelse for den ovenfra 
kommende styring. Det samme gør Klaus Mygind, som dog stiller sig kritisk overfor 
omfanget af den dokumentation, den overordnede ledelse kræver fra skolerne. Michael 
Olesen stiller sig, modsat de tre andre, højst uforstående over for kravene, der stilles fra 
centralt og kommunalt hold. Han mener endvidere, at styringen fra centralt hold bærer 
præg af en manglende forståelse for faget. Ud fra interviewene kan det yderligere udle-
des, at de fire ledere udviser forskellig lederpraksis i arbejdet med elevplanerne. Hvor-
vidt de fire lederes måder at udfylde lederrollen på har påvirket implementeringen på 
deres respektive skoler, kan vi kun gisne om. Ingen af dem har imidlertid gået direkte 
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imod kravet om skriftlige elevplaner, men hvor Peter Aksten og Michael Olesen giver 
udtryk for at reglerne (om end mere eller mindre modvilligt) overholdes, giver især Lise 
Egholm udtryk for, at de ovenfra kommende krav på hendes skole implementeres i det 
omfang, det giver mening for skolen.  
6.2 Lærerne efterspørger ledelse 
Som nævnt ovenfor kan vi ikke, udelukkende med udgangspunkt i de fire interviews, 
drage nogle konklusioner i forhold til spørgsmålet om lederrollens betydning for lærer-
nes arbejde med implementeringen. Til belysning af dette spørgsmål kan EVA-
undersøgelsen fra 2008 imidlertid være interessant, idet den netop gør et forsøg på at 
bevise et vist kausalitetsforhold mellem lederens engagement og ledelsesstil og lærernes 
engagement og holdning til arbejdet med elevplaner.  
 
I 2008 blev det tydeligt, at lærerne ønskede en leder, der engagerede sig i arbejdet med 
at implementere elevplanerne på skolerne. EVA-undersøgelsen viste nemlig, at det ”har 
afgørende positiv betydning for lærernes samlede holdning til arbejdet med elevplaner-
ne, hvis lærerne vurderer, at skoleledelsen har givet pædagogisk sparring om arbejdet 
med elevplanerne” (EVA, 2008: 55). Her efterlyses altså engagement fra lederens side. 
Nogle af lærerne udtrykker, at de har savnet en ledelse, der gik forrest i arbejdet med 
elevplaner, og at ledelsen på de pågældende læreres skoler i højere grad burde have for-
søgt at se og videreformidle det konstruktive og mulighederne i arbejdet med elevplaner 
(EVA, 2008: 55). Ligeledes har lærerne givet udtryk for, at lederne skal signalere, hvor-
dan skolen og lærerne bør forholde sig til elevplanerne. Fx siger en lærer: ”Jeg kunne 
godt tænke mig en ledelse, der havde været mere et fyrtårn i det her. Der sagde: Nu skal 
I høre: Sådan gør vi” (EVA, 2008: 55). 
Lærerne efterlyser altså en tydelig og handlekraftig ledelse i implementeringsprocessen. 
I overensstemmelse med Winter, kan man sige, at lederens evne til at benytte sig af red-
skaberne signalering og informationsformidling har været essentiel. 70 % af de adspurg-
te lærere mener videre, at skolen, og ikke kommunen, bør udarbejde en skabelon for 
elevplaner (EVA, 2008: 54). Lærerne har således et ønske om, at det er lederen, der går 
forrest i arbejdet med elevplaner.  
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I undersøgelsen gives et eksempel på, at opgaven fra ledelsens side præsenteredes som 
et redskab, der var let at integrere i allerede eksisterende redskaber, hvilket, ifølge 
EVA’s undersøgelse, medførte, at også lærerne tog vel imod opgaven (EVA, 2008: 56). 
Følgende ses to citater fra henholdsvis leder og lærer på samme skole. 
”Vi havde en historik med skole-hjem-samtaleblade i forvejen. Og så synes vi jo at 
det lå lige til højrebenet at udbygge dem. For vi syntes at de fungerede rigtig godt. 
Så det var ikke noget nyt for lærerne. Så kunne vi jo så siden hen finde ud af om der 
skulle ske nogle fornyelser” (Skoleleder). 
”Det eneste der har ændret sig for mit vedkommende, har været at jeg skulle sætte 
de tre mål. Ellers har det været fuldstændig det samme. Vi fik at vide at nu havde 
regeringen fundet ud af at vi skulle lave elevplaner, og så blev vi helt rundt på gul-
vet og tænkte ’Hvad nu?’ Men så fandt vi hurtigt ud af at det gjorde vi rent faktisk i 
forvejen. Men at vi bare lige manglede de der tre mål” (Lærer) (EVA, 2008: 56). 
EVA vurderer, at implementeringen på denne skole forløb forholdsvist smertefrit, fordi 
skolelederen præsenterede de skriftlige elevplaner som noget, der mindede om det ar-
bejde, de i forvejen lavede. Lederen formidlede altså informationen om elevplaner i klar 
relation til skolens historik og signalerede dermed skolens mål: at fortsætte det gode 
arbejde med skole-hjem-samtaleblade, dog med fokus på de tre mål. Som påpeget af 
Winter, er det dog svært at udrede kausaliteten i forholdet mellem lederens og lærerens 
engagement. Lærerens holdning til opgaven kan således tænkes at skyldes andre fakto-
rer end lige netop ledelsens engagement. Som nævnt viser EVA-undersøgelsens inter-
views med lærerne dog klart, at det har positiv betydning for dem, hvis der fra ledelsens 
side har været tydelig signalering om, hvordan arbejdet skulle takles. Ydermere viser en 
undersøgelse foretaget af Winter også, at denne sammenhæng kan påvises inden for 
andre områder (Winter, 2010: 160).  
6.2.1 Delkonklusion 
Der tegnes altså et billede af lederen som havende en central rolle i implementeringen af 
elevplaner på landets folkeskoler. Således viser interviews, EVA har gennemført med 
lærerne, at der lægges vægt på lederens evne til at vise vejen og udstikke nogle klare 
retningslinjer for implementeringsarbejdet. Et fravær af tydelig signalering af forvent-
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ninger og mål samt af en klar formidling af information fra ledelsens side, er altså fakto-
rer, som efter lærernes mening, kan besværliggøre implementeringen.  
 
I næste kapitel vil vi behandle implementeringsprocessen på markarbejderniveau, for 
videre at undersøge, hvorvidt implementeringen har været succesfuld i forhold til de 
udstukne målsætninger samt hvilke barrierer der har været og er forbundet med arbej-
det.   
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7. Delanalyse 3: Markarbejderadfærd 
Markarbejderniveauet er først og fremmest interessant i lyset af Lipsky’s påstand om, at 
markarbejderen er den vigtigste politiske aktør og at denne således har en stor grad af 
politisk indflydelse i forhold til implementeringen og spørgsmålet om, hvordan lovfors-
laget omsættes til praksis.  
7.1 Elevplanerne i praksis 
Først vil vi se på, hvorvidt elevplanerne ifølge EVA-undersøgelsen fra 2008 samt inter-
viewene med de fire skoleledere reelt benyttes til 1) at styrke samarbejdet mellem skole 
og hjem, 2) at styrke grundlaget for undervisningens planlægning og tilrettelæggelse og 
3) at styrke den løbende evaluering af undervisningen (BEK nr. 703 af 23/06/2006).  
Gennemgående for de fire skoler, hvis skoleledere vi har talt med, er det, at de alle, i 
hvert fald ifølge lederne selv, bruger elevplanerne i skole-hjem samarbejdet. Således 
nævner alle fire ledere, at elevplanen fungerer som et dialogredskab (Bilag 1,2,3 og 4). 
At elevplanen bruges som et sådant redskab bekræftes også af EVA-undersøgelsen fra 
2008, ifølge hvilken 97 % af lærerne benytter sig af elevplanerne i forberedelsen til sko-
le-hjemsamarbejdet.  
I forhold til at styrke grundlaget for undervisningens planlægning og tilrettelæggelse 
konstaterer EVA-rapporten, at elevplanerne ikke i særlig udbredt omfang har denne 
funktion. Således svarer langt de fleste lærere, at de ikke bruger elevplanerne til at tilret-
telægge undervisningen og planlægge fremadrettet. Fx svarer 79 % af de adspurgte læ-
rere nej til spørgsmålet om, hvorvidt de bruger elevplanerne til at lave ”årsplan og/eller 
aktivitetsplaner for skoleåret”, mens hele 94 % svarer nej til spørgsmålet om, om elev-
planerne benyttes til at planlægge ”de næste dages undervisning” (EVA, 2008: 70). 
Af de fire skoleledere vi har interviewet nævner ingen af dem, at elevplanerne bruges til 
planlægning af undervisningen. Michael Olesen påpeger endda, at elevplanerne udeluk-
kende bruges som dialogredskab mellem forældre og skole og ”ikke særlig meget in-
ternt på skolen. Det er ikke et dialogredskab mellem lærerne” (Bilag 4: 5).  
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For at undersøge hvorvidt elevplanerne lever op til det tredje formål, nemlig at bidrage 
til en styrkelse af den løbende evaluering af undervisningen, har EVA valgt at undersø-
ge, hvor ofte elevplanen udleveres til forældrene. En spørgeskemaundersøgelse blandt 
lærerne viser således, at 60 % svarer, at elevplanen udleveres én gang om året, mens 39 
% svarer to gange årligt. For størstedelens tilfælde udleveres elevplanerne altså én gang 
årligt, hvilket lever op til definitionen af ”løbende evaluering”, som findes i  vejlednin-
gen til bekendtgørelsen Skrivelse om udstedelse af bekendtgørelse af elevplaner i folke-
skolen (SKR nr. 10094 af 23/06/2006). På Rådmandsgade, Ålholm og Nørrebro Park 
skolerne udleveres elevplanen én gang årligt, mens den på Blågård Skole udleveres to 
gange om året.  
Opsummerende kan det, på grundlag af undersøgelsen fra 2008 samt interviewene med 
skolelederne, konkluderes, at elevplanerne bruges i skole-hjem samarbejdet. Til gen-
gæld ser det ikke ud som om, at elevplanerne benyttes i nogen særlig grad til tilrette-
læggelse og planlægning af undervisningen. Det kan dog være svært at sige noget om, 
hvordan dette forholder sig i dag. For det første fordi de skoleledere vi har talt med ikke 
har svaret eksplicit på spørgsmålet, for det andet fordi de som ledere kan tænkes ikke at 
have den fulde indsigt i lærernes arbejde med elevplanerne, og for det tredje fordi de 
fire skoleledere ikke udgør noget repræsentativt udsnit. I forhold til tredje og sidste 
punkt synes der at tegne sig et billede af, at der, i forhold til udlevering til forældrene, 
mange steder leves op til bekendtgørelsens minimumskrav, men heller ikke mere end 
det. Elevplaner udleveres således én gang årligt hos tre ud af de fire ledere vi har talt 
med samt på 60 % af skolerne i EVA-undersøgelsen. 
Vi har nu forsøgt at tegne et billede af, om elevplanerne rent faktisk bruges som tilsig-
tet. Det kan nu være interessant at se nærmere på, hvilke barrierer der så kan være for-
bundet med brugen af elevplanerne. 
7.2 Barrierer 
Generelt set var lærerne ifølge EVA-undersøgelsen positive over for arbejdet med elev-
planer i 2008. Således har 58 % af lærerne svaret, at de er ”mere eller mindre positive” 
over for arbejdet med elevplaner, mens 23 % har svaret, at de er ”mere eller mindre 
negative”. 19 % af lærerne har svaret, at de hverken er positive eller negative over for 
arbejdet med elevplaner. Hertil kan det dog knyttes, at der kan være forskel på lærernes 
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holdning til selve ideen om elevplaner og deres holdning til, at der ikke tildeltes res-
sourcer til arbejdet. Hertil siger fx Peter Aksten: ”lærerne var som udgangspunkt meget 
positive over tanken om elevplanerne. De var negative over at de skulle gøre det gratis” 
(Bilag 1: 2). Ligeledes pointerer Michael Olesen at lærerne måske var utilfredse med 
elevplanerne rent fagpolitisk, men han tilføjer: ”altså jeg tror lærerne som sådan var jo 
ikke principielt imod at man orienterer hjemmene” (Bilag 4: 3).  
I opstartsfasen var der da også en del problemer i forhold til, at de fleste af de kommu-
ner EVA-undersøgelsen dækker, ikke valgte at tildele tid til arbejdet med elevplanerne. 
Således valgte 60 % af kommunerne ikke at indgå en lokal aftale om særlig tid til arbej-
det (EVA, 2008: 60). Ifølge EVA’s interviewundersøgelse af lærerne svarede disse en-
tydigt, at de gerne ville have haft tildelt tid til arbejdet med elevplanerne fra begyndel-
sen. Både Klaus Mygind, Michael Olesen og Lise Egholm nævner også tildelingen af 
særlig tid som et af de spørgsmål, der blev diskuteret meget i opstartsfasen. Her er vi 
altså tilbage ved problematikken omkring den manglende ressourcetildeling i politikde-
signet. Som vi skal se nedenfor, har denne haft betydning for, hvordan lærerne har valgt 
at håndtere arbejdet med elevplanerne.  
I forhold til elevplanernes specifikke funktioner kan der nævnes en del barrierer. Til 
spørgsmålet om hvorvidt elevplaner er et godt evalueringsredskab, bemærker EVA , at 
det kan være problematisk, at planen kun udleveres én gang årligt, da dens funktion 
herved udvandes. ”Løbende evaluering” bør betyde løbende og ikke punktvis evaluering 
ifølge instituttet (EVA, 2008: 67). Evalueringen kan, som EVA påpeger, imidlertid godt 
finde sted i løbet af året, selvom den kun udleveres en gang, således at lærerne skriver i 
elevplanen løbende og ikke kun umiddelbart inden, den skal afleveres til forældrene. 
Evalueringsinstituttets interviewundersøgelse peger dog i retning af, at dette ikke sker, 
og at elevplanens funktion som evalueringsredskab således har lang vej endnu. Til den-
ne problematik bemærker Peter Aksten, at ét af problemerne med elevplanen netop er, 
at den mister sin funktion som operationelt fremadrettet redskab, når den kun udsendes 
én gang årligt: ”den var i virkeligheden mere operationel, da den var der to gange årligt 
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[23]. Fordi så kom den jo og kiggede på det halve år der har været og skruede et halvt 
år frem” (Bilag 1: 1).  
Der tegner sig et billede af, at elevplanerne benyttes mest i forhold til skole-hjem sam-
arbejdet og i mindre grad til de andre formulerede formål i bekendtgørelsen. Der kan 
altså siges at være foretaget en vis prioritering af arbejdsopgaverne, som, hvis man be-
nytter Lipsky’s begrebsapparat, kan ses som en afværgemekanisme. Winter beskriver 
således, hvordan markarbejderen kan ”give prioritet til arbejdsopgaver, hvor en klient 
eller andre eksterne aktører kræver afgørelse eller handling af en eller anden art i ste-
det for at bruge tid på opgaver af mere præventiv, generel, undersøgende eller opføl-
gende art” (Winter, 2010: 118). At fokusere arbejdsindsatsen med elevplaner på skole-
hjem samarbejdet er netop at give prioritet til den del af arbejdet, som kræver handling 
fra eksterne aktører – i dette tilfælde forældrene. Og det er netop de opfølgende – evalu-
eringsmæssige – opgaver som nedprioriteres. Konsekvenserne af en sådan prioritering 
er, at implementeringen af elevplaner kommer til at afvige fra de oprindelige intentioner 
og at sagsbehandlingen bliver utilstrækkelig. Det skal dog holdes for øje, at EVA-
undersøgelsen udelukkende kan sige noget om, hvordan situationen så ud i 2008 og til 
trods for at de fire interviews, vi har foretaget, tegner nogenlunde samme billede, er det 
ikke noget repræsentativt billede af situationen i dag. Pointen er dog stadig væsentlig og 
kan fungere som indikator på, hvilke problemer der har være og måske stadigvæk er 
forbundet med elevplansarbejdet.  
EVA peger på at det faktum, at elevplanerne hverken bruges i særlig høj grad til den 
løbende evaluering eller til tilrettelæggelse af undervisningen og dermed til undervis-
ningsdifferentiering, kan begrundes i, at lærerne i 2008 stadig ikke havde fået indarbej-
det  udførslen af elevplaner i deres daglige rutiner. At få integreret elevplansarbejdet 
tilfredsstillende bliver således et spørgsmål om tilvænning.  
Dette bekræftes af Michael Olesen: ”udfordringen [da elevplaner blev indført] var jo at 
få det sat i gang, og få det dokumenteret […] Der er ikke nogen udfordring i elevplanen 
som sådan, i dag i hvert fald” (Bilag 4: 4). Tilsvarende siger Klaus Mygind ”lærerne 
bliver jo dygtigere til det her. Meget dygtigere til det […] Hele den her implemente-                                                        
23 Tidligere blev elevplanen på Nørrebro Park Skole udleveret to gange årligt. 
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ringsproces, det tager jo nogle år, men så er der jo ting, der bare kører” (Bilag 2: 5). 
Dog siger Klaus Mygind følgende til spørgsmålet om, hvad elevplanerne bruges til på 
skolen: ”Og så bruges den, og det er måske det vigtigste – og i virkeligheden der hvor 
de bruges mindst – det er i lærernes samarbejde om at finde ud af, hvordan skal det her 
barn udvikle sig” (Bilag 2: 6). I dette tilfælde har tilvænning og indarbejdning af rutiner 
altså ikke betydet at elevplaner bruges som redskab til evaluering af den enkelte elev i 
lige så høj grad, som det bruges til andre formål.   
Desuden peger både Klaus Mygind, Lise Egholm, Peter Aksten og Michael Olesen på, 
at selve evalueringselementet i forhold til skole-hjem samarbejdet som sådan ikke er 
noget nyt. Ifølge Lise Egholm og Michael Olesen ligger det nye element i, at der nu er 
opsat klare rammer for og krav til evalueringen – processen er blevet formaliseret (Bilag 
1, 2, 3 og 4). I denne sammenhæng tilføjer Klaus Mygind, at elevplanen, efter hans me-
ning, er kvalitativt bedre end den blå bog: ”Men kvaliteten [af elevplanerne] er sandsyn-
ligvis meget, meget større end de blå hæfter” (Bilag 2: 3). Ifølge ham rummer elevpla-
nen altså mere kvalitativ informativ end de gammeldags karakterbøger. Dog tilføjer han, 
at: 
”ind imellem er der også alt for meget [information]. Fordi forældrene skal også 
kapere den, og når eleverne får elevplanerne hjem, så får de jo sådan to-tre A4-ark 
med hjem ind imellem, og her i vores sammenhæng, så har vi også en kommunika-
tionsopgave, for hvem kan læse den?” (Bilag 2: 3) 
Vægtningen af øget kvalitet (i form af flere og mere uddybende beskrivelser) på den ene 
side og hensynet til eventuelle formidlingsmæssige udfordringer i skole-hjem samarbej-
det på den anden side kan altså være problematisk. Hvilken betydning forældrene har i 
denne sammenhæng vender vi tilbage til nedenfor. Først rettes fokus mod balancen mel-
lem afkrydsning og individuelle beskrivelser i elevplanerne. 
7.3 Afkrydsning eller individuelle beskrivelser 
85 % af de adspurgte lærere i EVA’s undersøgelse svarer i 2008, at de ”altid” eller ”of-
te” anvender individuelle beskrivelser i elevplanen. Samtidig svarer 54 % at de ”altid” 
eller ”ofte” anvender afkrydsning (EVA, 2008: 28). Desuden spørges lærerne om, hvor-
vidt de mener, en elevplan bør indeholde individuelle beskrivelser eller afkrydsning, 
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hvortil 96 % svarer, at de mener, elevplanen bør indeholde individuelle beskrivelser. 
Lærerne giver udtryk for, at de ideelt set hellere vil udforme elevplaner med individuel-
le beskrivelser, idet de finder en sådan udformning mere nuanceret og brugbar for ele-
ven og forældrene (EVA, 2008: 28). Samtidig giver lærerne udtryk for, at de ”lige nu er 
tilfredse med en model for elevplanen der indeholder en del afkrydsning – ud fra hensy-
net til hvor meget tid de bruger på at udfylde hver elevplan” (EVA, 2008: 28). Her er vi 
tilbage ved dilemmaet omkring tildeling af ressourcer til lærernes arbejde. Som vi skal 
se i det følgende, har denne ressourcetildeling vist sig at resultere i, at lærerne har be-
nyttet sig af afværgemekanismer for at imødekomme ressourceproblematikken.  
 
På Nørrebro Park Skole og på Ålholm Skole24 er elevplansskabelonen udformet som et 
afkrydsningsskema, hvor der inden for de forskellige fag bedømmes ud fra kriterierne 
”fagligt” og ”arbejdsindsats” og indenfor begge kriterier kan sættes kryds i ”klarer sig 
godt”, ”er godt på vej” eller ”har behov for hjælp” (Bilag 5). Der er dog på begge skoler 
lavet plads til, at læreren kan uddybe visse forhold, hvis det findes nødvendigt. På 
Rådmandsgade Skole anvendes en kombination af smileys, ord og afkrydsning (Bilag 3: 
4), mens der på Blågård Skole ikke anvendes afkrydsningsskemaer. Dog siger Klaus 
Mygind fra Blågård Skole: ”hvis nu jeg blev bekendt med, at der var nogen, der gjorde 
sådan [anvender afkrydsningsskema], så er jeg ikke der, hvor jeg ville sige at det er 
dårligt, og det andet giver mere udbytte, fordi jeg anerkender helt klart den der pro-
blemstilling” (Bilag 2: 3).  
 
Hverken Undervisningsministeriet eller Københavns Kommune stiller krav om, at elev-
planen skal indeholde ord og sætninger, og brugen af et afkrydsningssystem strider så-
ledes ikke mod nogle lovmæssige krav. Et afkrydsningsskema er dog en måde at lette 
arbejdet for lærerne på, idet der ikke til hver elev skal formuleres sætninger, men blot 
sættes et kryds i en boks. Ifølge Lipsky vil markarbejderen ofte benytte sig af afværge-
mekanismer for at være i stand til at håndtere den ressourceklemme, som denne kan 
befinde sig i. EVA’s interviews med lærerne viser, at lærerne føler sig fanget i et di-
                                                        
24 Elevplanerne er udformet helt ens på Nørrebro Park Skole og Ålholm Skole, derfor henvises til det 
samme bilag. 
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lemma mellem på den ene side at forsøge at konstruere en individuel elevplan til samt-
lige elever og deres forældre og på den anden side at søge at opnå de tidsmæssige og 
formidlingsmæssige fordele, der kan ligge i et afkrydsningsskema (EVA, 2008: 30). 
Brugen af et afkrydsningsskema kan altså siges at være en afværgemekanisme i og med, 
at det bliver en måde at imødekomme ressourceproblematikken (i form af tid) for lærer-
ne. Brugen af et helt identisk afkrydsningsskema til samtlige elever må siges at være en 
standardløsning i forhold til en løsning, hvor man i hver enkel elevplan har lavet udfør-
lige beskrivelser af eleven. Ifølge Winter forekommer denne adfærd ”når man forsøger 
at passe alle sager og opgaver ind i et fast defineret batteri af løsninger, selv om ikke 
alle sager/opgaver nødvendigvis løses bedst på denne måde” (Winter, 2010: 120).  
Københavns Kommunes Børne- og Ungdomsforvaltning (BUF) har udarbejdet to ska-
beloner til elevplaner, som ligger til fri afbenyttelse og inspiration på forvaltningens 
hjemmeside.  Tanken bag skabelonerne er, at de skal danne grundlag for en drøftelse af, 
”hvordan man lokalt tænker evaluering” (BUFnet.kk.dk). Skabelonerne kan således ses 
som et udgangspunkt for elevplanen – som en idealmodel. Skabelonerne indeholder 
eksempler med forholdsvist detaljerede beskrivelser af eleven og indeholder således 
udelukkende sætninger og ingen krydser eller smileys. Ser man disse eksempler, som 
havende den form og det omfang, som oprindeligt var tilsigtet, er brugen af en standard-
løsning såsom et afkrydsningsskema ikke optimal, og der kan sættes spørgsmålstegn 
ved graden af demokratisk effektivitet. Dog strider brugen af afkrydsning som sagt ikke 
imod nogle love og regler, og at nogle skoler vælger denne metode frem for en mere 
detaljeret model, kan betragtes som en skønsudøvelse, som ligger inden for skønnets 
rammer. Selvom skriftlige elevplaner kan ses som en form for procesregulering (jf. af-
snit 4.5), hvor der er opstillet visse krav til form og indhold, er der altså stadig rum for, 
at markarbejderens arbejde kan være kendetegnet af en vis grad af skøn.  
Endvidere påpeger Winter, at afværgemekanismer ikke nødvendigvis behøver at have 
negativ effekt. En sådan adfærd kan nemlig også bidrage til at gøre opgaveløsningen 
nemmere (Winter, 2010: 128). Dette kan fx være tilfældet i samarbejdet mellem foræl-
dre og lærere, i de tilfælde, hvor forældrene kommunikerer dårligt på dansk.  
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7.4 Målgruppens betydning  
En forundersøgelse foretaget i 2007 til den nationale EVA-undersøgelse fra 2008 be-
handler spørgsmålet omkring elevplanernes anvendelse og funktion i forbindelse med 
børn til tosprogede25 forældre. Undersøgelsen er foretaget på en enkelt skole, og kan 
således ikke siges at bidrage med noget særligt repræsentativt billede, men den kan, 
sammen med de interviews vi har gennemført med skolelederne, være med til at indike-
re, hvor der kan være barrierer i arbejdet med elevplaner. Ifølge undersøgelsen oplever 
ledelse og lærere, at det er svært at kommunikere skriftligt med nogle af de tosprogede 
forældre, bl.a. fordi disse kan have problemer med at læse dansk. Derfor understreger 
lærerne og ledelsen vigtigheden af, at elevplanerne fremstår enkle og konkrete (EVA, 
2007: 58). Tre af de fire ledere vi talte med gav ligeledes udtryk for, at det er vigtigt, at 
de budskaber, man vil videregive til forældrene via elevplanerne, formidles på en måde, 
så de er til at forstå:  
”Elevplanerne, som så meget andet kommunikationsstof, skal vi sørge for at det er i 
et sprog, der ikke er alt for akademisk eller alt for skolelærer-pædagogisk-agtigt” 
(Bilag 3: 4) 
”I denne her skolesammenhæng, jeg er i nu, der er det jo ekstremt vigtigt at have 
nogle enkle, tydelige udsagn, fordi der er jo hele tiden en sprogbarriere. Og der 
kan sådan en fem linjer om elevens sociale behov, sådan et eller andet pædagogisk 
lærersprogs-agtigt, […] fem linjer, som jeg godt kan forstå, det er volapyk for ele-
ven og for forældrene” (Bilag 2: 7).  
”[…] det giver generelt udfordringer, at lærere ofte gerne vil bruge et sprog som 
socialgruppe 5 ikke kan læse. Og så er det egentlig ligegyldigt hvilken herkomst de 
har” (Bilag 1: 4).  
Arbejdet med elevplaner kan altså påvirkes af forældrenes sproglige kapacitet – og, som 
Peter Aksten påpeger, af forældrenes placering i den laveste socialgruppe. Ifølge Winter 
forudsætter et godt samspil mellem markarbejdere og målgruppe, at målgruppen har 
evnen til ”at udvise den rette adfærd”. Sprogbarrieren mellem målgruppen (forældrene)                                                         
25 I EVA’s analyse defineres tosprogede familier, som familier hvor der i hjemmet tales ”kun andet” (end 
dansk) eller ”dansk og andet” (EVA, 2007: 56). 
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og markarbejderen (læreren/ledelsen) kan altså komme til at udgøre en udfordring i for-
hold til lærernes arbejde med elevplanerne. På Nørrebro Park Skole blev dette problem, 
ifølge Peter Aksten, løst ved at indføre afkrydsningsskema, i stedet for lange individuel-
le beskrivelser. Klaus Mygind medgiver, at ”derfor [pga. sprogbarrieren] har karakterer 
også en kvalitet i deres tydelighed […] det er altså en kvalitet at give tydelig informati-
on” (Bilag 2: 7). Desuden nævner alle fire ledere, at kommunikationsproblemet, i for-
hold til elevplaner og skole-hjemsamarbejdet generelt, ofte løses ved brug af tolk. Pro-
blematikken omkring formidling i elevplanerne til forældre, der ikke taler dansk eller 
tilhører en lav socialklasse bekræftes af EVA-undersøgelsen (2008). Her har nogle af 
lærere givet udtryk for, at formidlingsformen i elevplanerne er betinget af hvem de skri-
ver til: ”Jeg tager i betragtning hvad det er for nogle forældre jeg skriver til. Det bliver 
man nødt til. Om det er akademikerforældre eller forældre med en lavere uddannelse. 
Det er jo et forskelligt sprog. Det bliver det nødt til at være” (EVA, 2008: 102).  
 
Hvor udbredt denne problematik reelt er, er svært – hvis ikke umuligt, at sige noget om 
på baggrund af det empiriske data, der er præsenteret her. Alligevel kan fremstillingen 
af problematikken med udgangspunkt i enkeltsager fungere som en indikator på, hvilke 
barrierer markarbejdere og ledelse på skolerne kan løbe ind i i forsøget på at omdanne 
beslutning til praksis.    
7.5 Delkonklusion 
Vi har i det ovenstående forsøgt at tegne et billede af, hvordan implementeringen af 
elevplanerne er forløbet ude på skolerne. Opsummerende kan det siges, at elevplanerne 
benyttes som redskab i skole-hjem samarbejdet, men at elevplanerne, som redskab til 
løbende evaluering af undervisningen samt til styrkelse af grundlaget for undervisnin-
gens planlægning og tilrettelæggelse, har været mindre funktionelle. Denne prioritering 
kan siges at være problematisk, fordi den kan betyde, at implementeringen af elevplaner 
kommer til at afvige fra bekendtgørelsens intentioner. Endvidere siger de fire ledere, vi 
har talt med, enstemmigt, at selve evalueringen og kontakten til forældrene ikke er no-
get nyt. Elevplanerne kan dog ifølge Klaus Mygind ses som et kvalitativt løft i forhold 
til tidligere tiders evalueringsredskaber. Der kan dog også opstå barrierer i forhold til 
den konkrete udformning af elevplanerne. Lærernes brug af afkrydsning kan ses dels 
som en erkendelse af, at arbejdet kan blive for omfattende, hvis man skal beskrive alt 
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med ord og sætninger, og dels som et forsøg på at imødekomme formidlingsbarrierer i 
forbindelse med skole-hjem samarbejdet. Forældrenes sproglige kapacitet og placering i 
socialgrupper kan altså have indflydelse på elevplanens funktionalitet. 
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8. Afslutning 
8.1 Konklusion 
I dette projekt har vi undersøgt implementeringen af skriftlige elevplaner i folkeskolen 
ud fra en undren om, hvordan implementeringsprocessen for et tiltag, der medførte me-
gen kritik i den offentlige debat, er forløbet. 
 
For at besvare problemformuleringen, ”Hvorvidt har implementeringen af skriftlige 
elevplaner i folkeskolen levet op til de officielle målsætninger, og hvilke udfordringer 
har der været i processen?”, har vi derfor analyseret tre faser af implementeringen; 
politikdesignet, ledelsen og markarbejderniveauet.  
 
Den første analyse rettede fokus mod politikdesignet. Analysens formål var at undersø-
ge, hvordan dette design var skruet sammen, og hvilke elementer det indeholder. Vi 
fandt, at politikdesignet rummer både klare mål, regler og information men kun en be-
grænset tildeling af ressourcer, idet der ikke tildeltes ekstra ressourcer til lærernes ar-
bejde med implementeringen. Desuden klargøres det i politikdesignet under hvilken 
organisering, elevplanerne skal indføres. Politikdesignet har således fastlagt en entydig 
opgavefordeling. Politikformuleringsfasen i forhold til det konkrete lovforslag har ikke 
været specielt konfliktpræget, og ordlyden i lovforslaget som fremlagt og som vedtaget 
er identisk, hvilket tyder på, at der, i hvert fald ikke i processen med de tre folketings-
behandlinger, har været indgået kompromiser og modificeringer af mål og midler i for-
hold til de konkrete forslag om skriftlige elevplaner. Dog har elevplanerne dannet 
grundlag for en hel del offentlig debat, hvorfor selve emnet kan siges at være blevet 
politiseret. Dette kan i sig selv have haft betydning for den videre implementeringspro-
ces. Der har heller ikke i forbindelse med det specifikke lovforslag været tale om sym-
bolpolitik. 
 
Den anden analyse undersøgte skolelederens rolle i implementeringsprocessen. Således 
præsenteredes fire eksempler på, hvordan skoleledere forholder sig til deres rolle som 
fagprofessionel leder. Her fandt vi, at de fire ledere alle udviser forskellig lederpraksis. 
De har dog alle en stærk relation til lærerprofessionen og vægter fagligheden højt. Vide-
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re er specielt to af lederne forstående over for den styring, de er underlagt. Her er tale 
om Lise Egholm, der udtrykker forståelse for, at den overordnede ledelse må have vis-
hed for, hvad de offentlige midler omsættes til på skolen. Dette synspunkt udtrykker 
også Peter Aksten. Klaus Mygind befinder sig godt i positionen som offentlig leder, 
men påpeger, at han er kritisk over for dokumentarismen. Helt i den anden grøft er Mi-
chael Olesen, der er meget uforstående over for kravene, der stilles fra centralt og 
kommunalt hold. Han mener, at styringen fra centralt hold bærer præg af en manglende 
forståelse for faget.  
 
For at belyse hvilken betydning skolelederens rolle har haft for implementeringen, stil-
lede vi skarpt på lærernes og ledernes erfaringer og overvejelser, som de fremgår af 
EVA-undersøgelsen fra 2008. Lærerne efterlyser en synlig leder, der tager ansvar for at 
fremlægge retningslinjer i forhold til arbejdet med elevplaner og i forhold til udform-
ningen af elevplanerne. Dette betyder, at der kan være opstået barrierer, hvis en leder 
ikke har påtaget sig et ansvar for at lede vejen med arbejdet med elevplaner for sine 
lærere, da lærerne i høj grad har udtrykt behov for og ønske om dette. Lederens rolle er 
således central for implementeringen. 
 
Sidste og tredje analyse undersøgte, hvorvidt implementeringen har været problematisk 
eller barrierebetynget på markarbejderniveau – altså ude i skolerne. Vi kan ud fra vores 
empiriske konkludere, at elevplanerne benyttes som redskab i skole-hjem samarbejdet. 
Det ser dog ikke ud til, at elevplanerne har fået en udbredt funktion som redskab til lø-
bende evaluering af undervisningen samt til styrkelse af grundlaget for undervisningens 
planlægning og tilrettelæggelse. Da dette var formålet jf. bekendtgørelse om elevplaner, 
kan det siges, at graden af målopfyldelse er begrænset. Desuden kan der opstår barrierer 
i forhold til udformningen af elevplanerne. Vi fandt, at en del lærere/skoler benytter 
afkrydsning i elevplanerne, og vi vurderer, at dette er udtryk for en afværgemekanisme 
fra lærernes side. Analysen pegede endvidere på, at forældrenes baggrund, uddannel-
sesniveau og sproglige kapacitet kan have indflydelse på elevplanens udformning og 
derfor også funktionalitet. 
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Opsamlende kan vi konkludere, at implementeringen af elevplaner ikke har været ube-
tinget succesfuld i forhold til graden af målopfyldelse. Således er skole-hjem samarbej-
det blevet styrket, mens det tyder på, at der både i 2008 og hos de fire ledere vi har talt 
med, har været mindre fokus på elevplanernes funktion som redskab til løbende evalue-
ring af undervisningen samt til styrkelse af grundlaget for undervisningens planlægning 
og tilrettelæggelse. Desuden er skole-hjem samarbejdet måske blevet styrket, men der 
har vist sig at ligge en barriere i at få kommunikationen til at fungere i elevplansregi 
med især forældre til tosprogede elever. Desuden vil vi konkludere, at den manglende 
ressourcetildeling i politikdesignet har udgjort en barriere for implementeringen, i hvert 
fald i opstartsfasen. Kravet, om at elevplanerne skal inkludere alle fag, har været svært 
at efterleve for de lærere, som har mange klasser, idet disse har skullet udfylde et stort 
antal elevplaner. I 2008 var der således 22 % af lærerne, der svarede, at elevplanerne på 
deres skoler ”sjældent” eller ”aldrig” inkluderede alle fag, og Lise Egholm har givet 
udtryk for, at man i forhold til denne problematik på hendes skole har valgt at lempe 
reglerne. En anden faktor, som har besværliggjort implementeringen, men hvis frem-
komst ikke kan tillægges politikdesignet, har ifølge EVA-rapporten været lederens 
manglende evne eller vilje til at engagere sig i arbejdet med elevplaner på en, for lærer-
ne, tilfredsstillende måde. Fraværet af en initiativrig og handlekraftig ledelse viste sig 
altså i 2008 at have besværliggjort lærernes arbejde med implementeringen af elevpla-
ner. I forhold til den megen kritik der var af elevplanerne tilbage i 2006, er det bemær-
kelsesværdigt, at næsten 60 % af lærerne allerede i 2008 var positive over for arbejdet. 
Her må man imidlertid skelne mellem lærernes entusiasme over for selve ideen og ar-
bejdet med elevplaner og deres holdning til de forhold de, i kraft af politikdesignets 
manglende ressourcetildeling, forventedes at arbejde under. Det kan i høj grad tænkes 
hovedsageligt at have været sidstnævnte, der skabte furore i 2006.    
Således kan vi altså konkludere, at implementeringen af skriftlige elevplaner i folkesko-
len kun delvist har levet op til de officielle mål, og at det lader til, at der både tilbage i 
2008 har været, og i dag fortsat er, visse barrierer forbundet med arbejdet. 
8.2 Perspektivering 
I projektet har vi set, hvordan implementeringsprocessen for de skriftlige elevplaner er 
forløbet og hvilke barrierer, der er opstået undervejs i forhold til politikdesign, lærerne 
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og ledernes rolle. Især sidstnævnte er en oplagt sti at følge i en videreførelse af projektet  
taget ændringerne i den offentlige sektor de sidste 20 år i betragtning. Skoleledelse er 
blevet et mere komplekst og omfattende arbejde med nye udfordringer til skolelederens 
rolle og kompetencer. De seneste år, er der blevet lagt større og større vægt på, at of-
fentlige ledere skal varetage opgaven med at motivere og engagere medarbejderne 
(Mehlbye, 2002: 5f). Videre vil det derfor også være oplagt at følge op på ledel-
sens/medarbejdernes opfattelse af denne lederrolle.  
I forlængelse af nærværende projekt vil det således være interessant at udbygge per-
spektivet og undersøge, hvordan lærerne på Ålholm, Blågård, Rådmandsgade og Nørre-
bro Park skolerne har følt sig forstået af deres ledelse, og om de har oplevet at have en 
kompetent og motiverende leder i implementeringsprocessen med elevplaner. Dette vil 
kunne sætte lederens rolle endnu mere under lup, og det vil samtidig kunne fungere som 
kritisk modspiller til skoleledernes udtalelser i de fire interviews. For tvivlsomt er det, 
at lederne og lærerne har den præcis samme opfattelse af, hvordan lederen har ageret i 
forhold til elevplanernes indførsel.   
Lederens rolle som boundary spanner kunne herved præciseres og gøres konkret i rela-
tion til de fire skoler, og det ville således blive muligt at undersøge, hvorvidt lederens 
evner til at indtage rollen som boundary spanner har indvirket på lærernes arbejde med 
elevplanerne på de fire skoler.  
Et andet spændende samspil, man videre kunne undersøge, er det samspil, der har været 
mellem kommunerne og skolelederne. En undersøgelse af samarbejdet mellem de fire 
skoleledere og kommunalforvaltningen vil ligeledes kunne belyse lederens rolle som 
boundary spanner yderligere i relation til elevplanerne.     
Endvidere er det også interessant at diskutere, hvilken drejning offentlige lederes rolle 
har taget. Fokus har i dette projekt ikke været at problematisere den udvikling, der er 
sket i relation til højere krav om lederkompetence og evner udi at motivere og engagere 
medarbejdere. Derfor vil det være interessant at følge op på denne udvikling med kriti-
ske briller – netop i forhold til boundary spanner-begrebet og opsplitningen mellem de 
ledende og de udøvende i professionerne. Den markante forskel mellem generalistledere 
og fagprofessionelle ledere er, at de fagprofessionelle ledere har den professionelle vi-
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den, værdier og etik, som den drivende kraft i lederskabet. Hvad sker der, hvis mana-
gementviden og –værdier får forrang? (Sehested, 2003: 193).   
Disse er alle tråde, der ville være spændende og relevante at samle op i fremtidige pro-
jektforløb. 
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11. Bilag  
Vedlagte bilag: 
- Bilag 1: Transskriberet interview, Peter Aksten 
- Bilag 2: Transskriberet interview, Klaus Mygind 
- Bilag 3: Transskriberet interview, Lise Egholm 
- Bilag 4: Transskriberet interview, Michael Olesen 
- Bilag 5: Elevplansskabelon, Nørrebro Park skole 
- Bilag 6: Elevplansskabelon, Blågård skole 
 
Elevplansskabelonen fra Ålholm skole er identisk med skabelonen fra Nørrebro Park 
skole og er derfor ikke vedlagt separat.  
Grundet IT-problemer var det desværre ikke muligt at få en elevplansskabelon fra Råd-
mandsgades skole.   
